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In un giorno per  me così  importante  vorrei  rivolgere  il  mio  ringraziamento  a  tutte  le
persone che mi sono state vicine, a coloro che mi hanno sostenuto ed a chi, con la sua
presenza, ha reso più dolci questi anni di duro lavoro.
Un grazie va al Professor Leonardo Pasquali che, con i suoi consigli e con le sue utili
indicazioni, mi ha fornito un prezioso aiuto nella redazione del testo.
Un grazie al Professor Luigi Murri ed alla cara Brunella, due persone eccezionali a cui mi
sento particolarmente legato, sempre pronte a tendere la mano a me ed ai miei familiari nel
momento del bisogno.
Un grazie va a tutti i miei cari che, con il loro modo di essere ed i loro insegnamenti, mi
hanno accompagnato in questo percorso di maturazione, permettendo la mia formazione
come persona ed il raggiungimento di un traguardo tanto importante.
Un grazie  a  Jonathan,  amico vero,  amico come pochi.  Siamo insieme praticamente  da
sempre, siamo cresciuti uno accanto all'altro, abbiamo condiviso tantissimi bei momenti, ci
siamo fatti forza in quelli più duri e laddove la vita ci ha messo di fronte ad asperità e
dolore  abbiamo  sempre  potuto  contare  l'uno  sul  sostegno  dell'altro.  Non  è  nel  nostro
carattere l'essere espansivi, l'essere sentimentali, ma oggi non posso non dirti che ti voglio
bene e che spero di avere la fortuna di averti affianco anche negli anni avvenire.
Un grazie va a Davide ed Antonella, che mi hanno accolto a casa loro come un figlio,
facendomi sentire parte della famiglia e che, nei momenti di difficoltà, mi sono sempre stati
vicini,  sostenendomi  e  facendomi  percepire  la  loro  presenza  ed  il  loro  affetto,  con  la
delicatezza e la riservatezza che solamente persone tanto grandi e tanto speciali possono
avere.
Un grazie a zia Patrizia, anche se, nonostante la solennità del luogo e la formalità del
momento, non posso non rivolgermi a lei con l'appellativo che, ormai, ci lega da ventisette
anni.  Cara zia  “Titty”, grazie  di  tutto  quello che hai  fatto  per  me e  per  ciò che,  sono
convinto, continuerai a fare; grazie per le estati spensierate passate insieme al mare, grazie
per aver sempre assecondato i miei capricci, grazie per gli insegnamenti ed il sostegno che
mi hai dato, grazie per la forza e la comprensione che ti contraddistinguono e che fanno di
te una grande donna.
Un grazie a Gaia, che mi ha supportato e, soprattutto, sopportato, in questi anni di studio.
Grazie per aver fatto tante rinunce pur di essere sempre al mio fianco; grazie per aver
imparato ad amare i miei difetti prima dei miei pregi; grazie per avermi fatto scoprire il
significato di un sentimento vero ed autentico; grazie per la gioia che hai portato nella mia
vita che, da una tonalità di grigio pallido ha assunto, ad oggi, mille tonalità di colore.
Un grazie va a nonno Fredes...  purtroppo, non sei qui ma sono convinto che, da lassù,
starai sicuramente facendo il  tifo  per me,  come facevamo, insieme,  guardano la nostra
squadra del cuore. Caro nonno, ho avuto la fortuna di averti accanto per diciassette anni e
di godere appieno del legame meraviglioso che c'era tra me e te. Ci tengo a ringraziarti per
i tanti momenti passati insieme, per i miei desideri che eri sempre pronto ad esaudire, per
avermi insegnato ad apprezzare l'importanza delle piccole cose e dei valori, quelli veri ed
autentici che, al mondo d'oggi, vanno sempre più smarrendosi e sono sempre più difficili da
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riscontrare. Le regole del tempo e della vita ci hanno separato, eppure sono convinto che
tu,  in  realtà,  non te  ne  sia  mai  andato  perché,  nei  momenti  più  duri  od  in  quelli  più
importanti come oggi, sento sempre una forza interiore che mi spinge nella direzione giusta
e mi piace pensare che, quella forza, sia il tuo modo per farmi capire che mi sei vicino, che
mi sostieni e che ci tieni ad essere presente quando più ne ho bisogno.
Un ringraziamento va, poi, al mio caro Tyson. Qualcuno direbbe che eri solo un cane ma,
per me, sei stato molto di più...  sei stato un fedele amico, un inseparabile compagno, il
fratello che non ho mai avuto. Grazie per gli anni trascorsi insieme a studiare sempre al
mio fianco; grazie per le notti passate a dormire disteso ai miei piedi; grazie per il tuo
scondinzolare festoso ogni volta che mi vedevi rientrare a casa anche se, magari, ero uscito
solamente un attimo prima; grazie per avermi insegnato cosa voglia dire “voler bene” in
maniera disinteressata, dando “il mondo” ad una persona senza chiedere niente in cambio;
grazie per avermi fatto vedere, dopo tanto tempo, insieme i “nostri” genitori, uniti come
non mai, anche se in un momento tanto triste...il momento in cui ci hai lasciato. Oggi è un
giorno importante per me e non potevo, pertanto, non dedicarti un pensiero per l'affetto, la
fedeltà, il sostegno che, pur non avendo il dono della parola, hai saputo regalarmi in questi
anni  trascorsi  insieme  e  che  sono  stati  fondamentali  per  il  raggiungimento  di  questo
traguardo.
Un grazie va ai miei genitori.
Cara mamma, come ti  dico sempre il  nostro è, e rimarrà sempre, un rapporto di odio-
amore... “odio” in senso buono del termine chiaramente. Abbiamo due caratteri simili che
finiscono, inevitabilmente, per confliggere l'uno con l'altro ma, è proprio questo contrasto
che mi ha fatto crescere tanto perché, come mi hai sempre spiegato, il confronto aiuta a
maturare  ed  a  migliorarsi  in  continuazione.  Mi  hai  insegnato  cosa  voglia  dire  vivere
seguendo  le  proprie  aspirazioni,  cercando  di  ottenere  sempre  il  massimo dalle  proprie
possibilità; mi hai insegnato cosa siano l'abnegazione, il senso del dovere e l'importanza
del duro lavoro per puntare a raggiungere le “vette” più alte; mi hai insegnato cosa siano
la serietà, il senso di responsabilità e la soddisfazione nel raccogliere i frutti di ciò che si è
seminato con tanto impegno. A volte non capivo tanta durezza, a volte reputavo eccessive le
aspettative e le pretese che versavi su di me ma, ad oggi, se siamo qui a festeggiare questo
mio piccolo successo, lo devo soprattutto ai tuoi insegnamenti ed all'educazione che hai
saputo darmi fin da piccolo. Non posso che dirti (e so che proverai una certa soddisfazione
nel sentirmi proferire queste parole, dato che la ragione deve sempre essere tua) che avevi
ragione  tu  e  ringraziarti  per  tutto,  perché  se  oggi  sono  un  uomo  maturo  ed  inizio  a
togliermi le  prime grandi  soddisfazioni,  lo  devo soprattutto a te.  Ma, in  quest'ottica di
crescita e di miglioramento continuo, come mi hai insegnato, la laurea non è un traguardo,
ma un punto di partenza, per aspirare a vette ancora più alte.
Caro babbo, non volerti bene è davvero impossibile. Tu hai un dono: hai la capacità di
donare serenità alle persone che ti circondano; hai la capacità di far spuntare un sorriso
laddove, un attimo prima, c'era una lacrima. Quante volte hai saputo tirarmi su di morale,
quante volte hai saputo sobbarcarti il  peso delle sfide che la vita ci ha posto dinnanzi,
racchiudendo in te stesso preoccupazioni e sofferenze, per non turbare me e le persone che
ti vogliono bene, e riuscendo, con il tuo modo di fare, a regalare momenti belli e spensierati
anche nelle occasioni più difficili. Sai, a volte questa tua apparente leggerezza mi fa un po'
rabbia perché è così lontana dal mio modo di essere, sempre troppo preciso e serioso, a tuo
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dire. Eppure ti ringrazio per essere così come sei, perché, senza il tuo sostegno, senza la tua
presenza e senza questa tua  “leggerezza”, il mio cammino sarebbe stato certamente più
duro; tanti momenti complicati sarebbero stati certamente molto più bui se non avessi avuto
te, al mio fianco, ad illuminarli con quel raggio di luce che, solo tu, sai irradiare nella vita
di chi ti sta accanto.
Infine, un ringraziamento speciale va alla mia cara nonna Mietta. Ciò che ci unisce va ben
oltre  il  consueto  legame tra  una nonna ed un nipote...  Dici  sempre  che  “una nonna è
mamma due volte”...ma tu sei stata, sei e sarai sempre molto di più. Sei una compagna
capace di dispensare utili  consigli; sei un'amica a cui confidare i miei segreti ed i miei
turbamenti; sei una nonna affettuosa ed amorevole sempre pronta a difendermi; sei una
mamma capace ad educare come meglio non si potrebbe anche se, talvolta, non puoi fare a
meno di concedermi qualche piccolo vizio, in virtù del sentimento smisurato che, da quando
sono nato,  hai  dimostrato  nei  miei  confronti...  in  sostanza,  cara  nonna,  sei  e  rimarrai
sempre il mio punto di riferimento. Sai... è buffo... dicevi che io sarei stato il “bastone della
tua  vecchiaia” ma,  alla  luce  dei  fatti,  nonostante  i  tuoi  tanti  acciacchi  ed  i  tuoi  mille
problemi di salute, tra noi due, la più forte sei sempre stata tu... Nei momenti più difficili sei
stata tu a farmi forza, ad asciugarmi le lacrime, a difendermi da tutto e da tutti, a mettermi
al riparo, “sotto la tua ala”...A volte ho paura di non riuscire a dimostrarti il bene che ti
voglio; a volte ho il dubbio di non meritare tanto; a volte ho il timore di non essere in grado
di ricambiare l'amore che, da quando sono nato, mi hai sempre dimostrato. So quanto ci
tenevi ad essere qui, in questa occasione così speciale... so quanta paura avevi di non avere
la possibilità di godere di questo mio primo, importante traguardo...Invece eccoci qui a
festeggiare insieme in un giorno tanto importante... un giorno di festa... la mia festa, ma
anche (e soprattutto) la tua, perché sei stata tu a condurmi fino a qui, mano nella mano per
ventisette anni e, questo mio piccolo successo è, indubbiamente, anche il tuo.
Rio Marina, 10 ottobre 2015
Federico Menichetti
5
Refettorio del convento benedettino di San Giorgio, Venezia
6
“Mai  proprietà  privata  fu  più  pubblica,  mai  proprietà
pubblica fu più dovere che diritto, regolazione piuttosto che
appartenenza,  servizio  piuttosto  che  autorità,  proprietà-
dovere anziché proprietà-diritto; e ciò perché la pubblicità
dei  beni  culturali  si  deve  riconoscere  come  strettamente
connessa  alla  loro  sostanziale  appartenenza  universale  a
tutte  le  persone,  anzitutto  ai  cittadini,  le  cui  istituzioni  li
tutelano e li conservano, come patrimonio nazionale”.
V. Caputi Jambrenghi
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Prefazione.
“Avevo all'incirca tredici anni quando entrai per la prima volta nella Chiesa di San Giorgio
Maggiore. Ogni tanto mi piaceva trovare rifugio nelle belle chiese della mia città e un po'
di refrigerio durante il periodo estivo.
Percorrendo una delle navate laterali guardavo distrattamente le opere d'arte, finché giunsi
nei  pressi  dell'altare.  Qui  mi  fermò  un  monaco  benedettino  e  mi  rivolse  la  parola.
Ritenendomi interessato ai quadri, iniziò una lunga dissertazione riguardo le due tele del
Tintoretto situate ai lati dell'altare: La Manna dal Cielo e L'Ultima Cena.
Contrariamente a quel che temevo, la sua spiegazione non fu affatto noiosa, anzi: il suo
modo di parlare era lontano dai canoni a cui ero abituato dai professori e dai manuali
della scuola e suscitò in me un vivido interesse. Mi rivelò alcune particolarità dei dipinti e
le  ragioni  per  cui  erano  posti  l'uno di  fronte  all'altro,  svelandomi  i  simbolismi  che  si
rimandavano vicendevolmente, tali da renderli indissolubilmente uniti. Mi raccontò come i
pittori e i loro aiutanti lavorassero instancabilmente in quello stesso luogo la sera a lume di
candela, per meglio immergersi nell'atmosfera e studiarne l'impatto.
L'entusiasmo e la precisione con cui mi dava quelle spiegazioni mi facevano osservare con
occhi  diversi  quei  capolavori  che  avrei  degnato  solamente  di  uno  sguardo  fugace  e
superficiale.
Infine mi chiese di posizionarmi su una piastrella del pavimento e di fissare attentamente la
tavola dell'Ultima Cena. Mi invitò a chiudere gli occhi trattenendo l'immagine nella mia
mente, poi mi fece spostare di alcuni passi e riaprire gli occhi.
Rimasi sbalordito: la tavola si era completamente spostata e così mi sembrava anche la
disposizione dei personaggi. Gesù mi appariva molto più vicino. “Non è un miracolo” disse
il monaco con un sorriso, “ma l'effetto della prospettiva”.
In seguito, ogni qual volta ricevevo la visita di amici stranieri o da altre città italiane li
portavo come prima tappa a San Giorgio e li rendevo partecipi del “rito della tavola che si
sposta”. Francesi, spagnoli, romani o milanesi che fossero rimanevano tutti a bocca aperta
e io orgoglioso di avere condiviso con loro questo piccolo segreto.
Quel giorno, uscito dalla chiesa dopo le gentili spiegazioni del monaco, ebbi un pensiero
spontaneo: sarebbe bastato spostare di pochi metri quei quadri per diminuirne di metà il
valore e la bellezza.
All'epoca  non  lo  sapevo,  ma  circa  due  secoli  prima  un  architetto  e  filosofo  francese,
Quatremère de Quincy, aveva, seppur con parole diverse e in modo ancor più radicale,
formulato lo stesso concetto: “Diviser c'est détruire”. Non si riferiva soltanto ai quadri,
bensì  a tutte  le  opere d'arte: rimuovere un capolavoro dalla sua collocazione originale
significa distruggerlo”.
Così il professor Velluti apre il suo “Caso Veneziano”, saggio dedicato a spinose questioni
relative alla restituzione di alcuni beni culturali di inestimabile valore concernenti la città
di Venezia, tra cui i Cavalli di San Marco e le Nozze di Cana.
La scelta  di  introdurre  la  trattazione  con le  parole  del  Velluti  è  tutt'altro  che  casuale:
nonostante la nostra indagine verta chiaramente su profili prettamente legalistici, attinenti
alla materia della restituzione dei beni culturali, credo che le parole sopra citate siano in
grado di esprimere meglio di qualunque normativa internazionale o comunitaria, il fulcro
della problematica che andremo ad affrontare, ossia il legame indissolubile che caratterizza
un bene culturale ed il proprio luogo d'origine, ed il modo in cui la comunità internazionale
11
e, soprattutto, l'Unione europea, hanno tentato di fornire un'adeguata tutela al suddetto
principio.
In un periodo in cui le  opere d'arte e le  altre testimonianze di  civiltà subiscono nuove
minacce, lo studio della legislazione deputata a proteggerle appare indubbiamente sempre
più necessario ed urgente.
L'attività  di  produzione  normativa  di  matrice  internazionale,  europea  ed  interna,
specificamente rivolta alla protezione dei beni culturali, è stata, nella seconda metà del XX
secolo e soprattutto negli ultimi trent'anni, particolarmente prolifica.
Tale fenomeno, che non trova analoghi riscontri nei secoli precedenti (nel corso dei quali lo
“jus predae” faceva da padrone ed in cui l'unico diritto vigente era il diritto del più forte),
è indice di un'accresciuta consapevolezza del valore universale del patrimonio culturale e
della fondamentale funzione che deve necessariamente essere attribuita alla cooperazione
tra  gli  Stati  per  la  predisposizione  di  strumenti  giuridici  adeguati  ai  fini  di  tutela  e
conservazione dei beni culturali.
Indubbiamente, con riguardo allo specifico problema della restituzione dei beni culturali
illecitamente usciti da uno Stato membro dell'Unione europea, cui la presente trattazione è
specificamente rivolta, il fenomeno in questione presenta aspetti di particolare interesse.
Nel quadro del commercio europeo, internazionale ed interno delle opere d'arte e dei beni
culturali in genere, la ricerca di un equilibrio tra le esigenze spesso antitetiche della tutela
del  patrimonio  culturale  e  dell'eliminazione  degli  ostacoli  agli  scambi,  caratterizza
profondamente  il  modo di  essere  delle  norme contenute  nelle  più  rilevanti  convenzioni
internazionali in materia e, soprattutto, per ciò che più ci interessa da vicino, nell'ambito
comunitario. L'Unione europea, dopo le prime fondamentali norme derivate, adottate nel
corso degli anni 90', ha recentemente innovato la precedente disciplina, apportandole delle
significative  modifiche  alla  luce  della  nuova  “Direttiva  2014/60/UE  del  Parlamento
europeo e del Consiglio del 15 maggio 2014, relativa alla restituzione dei beni culturali
usciti illecitamente dal territorio di uno Stato membro e che modifica il regolamento (UE)
n. 1024/2012 (Rifusione)”, entrata in vigore il 17 giugno 2014, argomento principe di cui ci
occuperemo in modo particolarmente approfondito.
La trattazione si propone, infatti,  di fornire un'analisi dettagliata della nuova disciplina
europea  concernente  la  procedura  di  restituzione  dei  beni  culturali  tra  Stati  membri
dell'Unione e delle soluzioni normative adottate, nel corso degli anni, al duplice fine di
favorirne la lecita circolazione e di impedirne il traffico illecito.
Tuttavia, nel  tentativo di fornire al  lettore una visione della materia il  più completa ed
esaustiva  possibile,  la  nostra  attenzione  si  spingerà  oltre  i  confini  europei  e  finirà,
inevitabilmente, per toccare anche il diritto internazionale.
Un'analisi  completa  della  normativa  internazionale  relativa  alla  disciplina  della
restituzione  dei  beni  culturali,  ci  distoglierebbe  da  quello  che  è  il  nostro  argomento
centrale, ossia l'azione di restituzione dei beni culturali in ambito europeo ma, per motivi di
organicità  e  chiarezza  espositiva,  credo  sia  necessario  aver  presenti,  quantomeno,  i
principali  eventi  storici  che  hanno  spinto  la  comunità  internazionale  ad  occuparsi,  ab
origine, della problematica concernente i beni culturali illecitamente sottratti ad uno Stato,
adottando le prime Convenzioni internazionali in materia.
In tale prospettiva, l'introduzione sarà, appunto, dedicata alla genesi storica del principio
per  il  quale  i  beni  culturali  illecitamente  sottratti  allo  Stato  d'origine  devono
necessariamente farvi ritorno, sia in caso di eventi bellici, sia in tempo di pace. Particolare
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attenzione sarà riservata al primo caso storico di restituzione di beni culturali illecitamente
sottratti, che vide protagonisti Napoleone Bonaparte e Antonio Canova, i quali finirono per
creare una prassi che, negli anni avvenire, sarebbe stata seguita, tramutata in consuetudine
ed, infine, consacrata in diverse Convezioni internazionali, delle quali tenterò di fornire
una completa, seppur breve, descrizione.
Nel corso della trattazione farò in modo, per quanto possibile, di dare al lettore un quadro
cronologicamente ordinato degli eventi e degli atti normativi che, nel corso degli anni, si
sono susseguiti in materia di restituzione di beni culturali, in modo tale da evidenziare, con
la maggior chiarezza possibile, i problemi che, via via, si sono presentati agli occhi della
comunità internazionale e degli Stati europei, e le soluzioni che gli stessi hanno tentato di
apportarvi, di volta in volta.
Alla luce di quanto sopra enunciato, partire da un'analisi storica della problematica in
esame e dagli  atti  di  diritto  internazionale  che hanno interessato la materia,  credo sia
quantomeno  opportuno;  come  vedremo,  infatti,  la  disciplina  europea  relativa  alla
restituzione  dei  beni  culturali  illecitamente  sottratti  ad  uno  Stato  membro,  è  piuttosto
recente  e  non  ha  potuto  non  subire  la  forte  influenza  esercitata  dalle  convenzioni
internazionali che l'hanno preceduta. Pertanto, un esame della disciplina dell'Unione in
materia  di  restituzione  di  beni  culturali,  non  può  prescindere  da  quello  inerente  la
normativa internazionale dedicata allo stesso ambito, specialmente oggi che, in materia di
beni  culturali,  il  diritto  europeo  ed  internazionale  vivono  un  rapporto  di  reciproco
interscambio, finendo per influenzarsi vicendevolmente.
Il  primo  capitolo  sarà  invece  incentrato  sulla  genesi  di  un  diritto  comunitario
specificamente dedicato alla tutela dei beni culturali, con una particolare attenzione rivolta
alla posizione assunta dai suddetti beni, nel corso degli anni, nei Trattati istitutivi della
CEE, della CE ed, infine, dell'UE, e con la progressiva differenziazione di tale particolare
categoria  di  “res”  dalla  disciplina  relativa  alle  merci  nell'ambito  del  mercato  unico
europeo.
Si procederà successivamente ad un'analisi della normativa derivata che ha caratterizzato
la materia in esame nei primi anni 90', dedicando una specifica attenzione al regolamento
comunitario  3911/92/CEE  (successivamente  abrogato  e  sostituito  dal  regolamento  CE
116/09),  alla direttiva 93/7/CEE ed alla disciplina ivi prevista in tema di circolazione e
restituzione dei beni culturali, tra gli Stati membri.
Ancora  una  volta  credo  che  sia  di  fondamentale  importanza  avere  ben  chiara  la  più
risalente disciplina che, in ambito europeo, riguardava i beni culturali: in effetti, un'analisi
della nuova direttiva 2014/60/UE, in mancanza di un esame approfondito di quelli che sono
stati  i  suoi  precursori  normativi,  rischierebbe  di  difettare  di  organicità  e  di  chiarezza
espositiva.
Infine, i capitoli 2, 3, 4 e 5, fulcro della nostra trattazione, saranno completamente dedicati
all'analisi dell'azione di restituzione predisposta per i beni culturali illecitamente usciti da
uno Stato membro, delineata alla luce della nuova direttiva 2014/60/UE.
In  prima  battuta,  l'attenzione  sarà  incentrata  sulle  problematiche  emerse  in  sede  di
applicazione  della  precedente  normativa.  Successivamente  avremo  modo  di  osservare,
facendo riferimento ai singoli articoli della nuova direttiva, il modo in cui l'Unione europea
ha tentato di fornire delle risposte alle criticità che hanno afflitto, fino ad oggi, il sistema
precedentemente delineato dal diritto comunitario, predisposto per la restituzione dei beni
culturali tra Stati membri, e che ne avevano comportato una scarsissima applicazione.
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Il  capitolo  6  sarà,  invece,  dedicato  alla  disciplina  nazionale  relativa  ai  beni  culturali
illecitamente  trasferiti,  attualmente  in  vigore  in  Germania,  Francia  ed  Inghilterra.
Particolare  attenzione sarà dedicata all'ordinamento italiano:  la  scelta  non è dovuta a
motivi prettamente patriottistici, ma al ruolo di gran rilievo che da sempre, il nostro Paese,
ha rivestito a livello internazionale ed europeo in tema di tutela di beni culturali. L'Italia, in
virtù  dell'ineguagliabile  patrimonio  artistico  che  la  contraddistingue,  si  è  da  sempre
dimostrata all'avanguardia, dal punto di vista normativo, nella materia qui in esame, e si è
rivelata  una  fondamentale  protagonista  dell'azione  dell'Unione,  affinché  si  addivenisse
all'adozione della nuova direttiva 2014/60/UE. Ed in un periodo in cui i meriti riconosciuti
al  nostro  Paese,  a  livello  europeo,  non  sono  poi  così  cospicui,  credo  sia  doveroso
sottolineare invece l'importante ruolo che lo Stato italiano ha avuto agli occhi dell'Unione
europea e della comunità internazionale in tema di tutela dei beni culturali, anche alla luce
di importanti ed innovative sentenze rese dai propri organi giudiziari, che avremo modo di
analizzare  e  che  stanno,  tutt'oggi,  fornendo  nuovi  importanti  sbocchi  al  diritto
internazionale ed europeo, nell'ambito qui in esame.
Infine, volgeremo la nostra attenzione ai più recenti principi che, pur non avendo avuto
ancora un riconoscimento formale a livello internazionale ed europeo, stanno andando via
via  sviluppandosi  in  materia  di  restituzione di  beni  culturali,  specialmente  alla  luce di
alcuni casi di restituzione amichevole e delle prospettive di riforma che la nuova direttiva
2014/60/UE sembrerebbe sottintendere, in maniera neppure troppo implicita.
In conclusione, decontestualizzando un'espressione di manzoniana memoria (Manzoni che
fu triste  spettatore  delle  spoliazioni  napoleoniche di  cui  sopra) si  potrebbe dire  che la
presente trattazione si propone di avere “Il vero per oggetto, l'interessante per mezzo, l'utile
per scopo”.
Il “vero per oggetto” sarà costituito da un'approfondita analisi della normativa dedicata
alla restituzione dei beni culturali rimossi dagli Stati d'origine, in ambito europeo, alla luce
della nuova direttiva 2014/60/UE.
“L'interessante”,  oltre  che  permeare  un  ambito  che,  di  per  sé,  non  può  non  destare
l'attenzione del lettore (specialmente se il lettore ha origine italiana ed è cittadino dello
Stato capofila, a livello mondiale, per quel che concerne il patrimonio culturale), sarà il
“mezzo” mediante  il  quale  stimolare la  curiosità  di  chi  legge,  attraverso una puntuale
analisi  dei  casi  di  restituzione  più  interessanti  e  delle  sentenze  storiche  che  hanno
caratterizzato la materia, in modo tale da fornire una chiara visione di come, la normativa
europea  (ed  internazionale),  sia  stata  effettivamente  applicata  dalle  istituzioni  e  dagli
organi giudiziari comunitari e nazionali.
La trattazione avrebbe, infine, lo “scopo” di rivelarsi “utile”, fornendo una panoramica
esaustiva della normativa dell'Unione relativa all'azione di restituzione, dando risalto agli
aspetti di diritto internazionale ed interno che più interessano da vicino la materia qui in
esame, e focalizzando l'attenzione del lettore sull'importanza assunta da una legislazione
appositamente dedicata alla tutela dei beni culturali, alla loro circolazione e finalizzata a
valorizzare e, se necessario, reintegrare il legame indissolubile tra un bene culturale ed il
proprio luogo d'origine.
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Introduzione.
La tutela dei beni culturali: origini storiche ed evoluzione della
disciplina.
SOMMARIO: 1. Perché una tutela dei beni culturali ?. - 2. La tutela e la circolazione dei beni culturali in
caso di conflitto armato: origine ed evoluzione. - 2.1. Dalle depredazioni ad una tutela dei beni culturali in
caso  di  conflitto  armato.  -  2.1.1.  Le  campagne  napoleoniche:  il  precedente  che  creò  una  pratica  di
restituzione dei beni culturali rimossi. - 2.2. I primi trattati di codificazione del diritto internazionale di
guerra del 1899 e 1907. - 2.3. Le restituzioni successive alla Prima Guerra Mondiale. - 2.3.1. Convenzioni di
codificazione e trattati tra le due guerre: il  caso “Mazzoni c. Finanze dello Stato”. - 2.4. Le restituzioni
successive alla Seconda Guerra Mondiale. - 2.5. La Convenzione dell'Aia del 1954 ed il Primo Protocollo. -
2.6. Il Secondo Protocollo del 1999. - 3. La tutela e la circolazione dei beni culturali in tempo di pace: la
Convenzione UNESCO del 1970 e la Convenzione UNIDROIT del 1995. Cenni.
1. Perché una tutela dei beni culturali?
“Diviser  c'est  détruire”...  Così  esordisce  l'erudito  francese  Antoine-Chrysostome
Quatremère  in  un'opera  pubblicata  nel  1796,  durante  le  depredazioni  napoleoniche,
contenente sette lettere inerenti al pregiudizio che avrebbe comportato alle arti e alla scienza
la rimozione di opere d'arte dall'Italia1.
Le parole dello studioso francese ben inquadrano il problema che il presente lavoro intende
affrontare, ossia quello relativo all'interesse dell'umanità nel suo complesso per quel che
concerne la protezione del patrimonio culturale e la sua preservazione nel contesto in cui
esso è stato creato. La tesi di Quatremère infatti  ha una portata ben più ampia del caso
specifico dell'Italia: secondo la sua teoria sarebbe nata in Europa, in un gruppo circoscritto
di individui, una “Republique des arts et des sciences”, fondata su un principio di fraternità
universale, che avrebbe prevalso sulla sanguinosa pratica del culto bellico.
Dal principio precedentemente enunciato si ricava quello che sarebbe diventato, in tempi più
recenti, un vero e proprio “assioma” del diritto internazionale e del diritto europeo: nessuno
ha il diritto di appropriarsi di beni che sono il patrimonio di tutti i popoli. Ripercorrere le
orme degli  antichi Romani,  che avevano l'abitudine di  saccheggiare le  città  conquistate,
avrebbe comportato una retrocessione dalla civiltà al caos generale2.
Come sottolineato,  per  Quatremère,  separare  i  beni culturali  dal  luogo in cui  sono stati
creati, equivale a distruggerli: rimuovendoli dal loro sito originario, si infligge una ferita
mortale alla cultura dei Paesi che ne sono defraudati, senza nessun reale vantaggio al Paese
che se ne appropria,  tanto forte  ed indissolubile  è il  legame tra  i  beni  ed il  loro luogo
d'origine.
1 L'opera  venne  ristampata  a  Roma  nel  1803  e  nel  1815:  Quatremère  De  Quincy,  Lettres  sur  le  prèjudice
qu'occasionneroient aux Arts et à la Science, le dèplacement des monuments de l'art de l'Iltalie, le demembrement
de ses Ecoles, et la spoliation de ses Collections, Galeries, Musèes, etc, Roma, 1815.
2 Cfr. SCOVAZZI,  La restituzione dei beni culturali rimossi con particolare riguardo alla pratica italiana, Milano,
2014, p.32 ss.
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Le considerazioni dello studioso francese, tuttavia, non si limitarono ai beni culturali presi
come bottino di  guerra:  egli  fu  infatti  un autentico precursore nell'affrontare i  problemi
connessi al loro commercio in tempo di pace, fermamente convinto che tali tipologie di beni
non potessero assolutamente ricevere il  medesimo trattamento riservato ad una qualsiasi
merce di altra natura. E la grandezza del personaggio si comprende assai bene se si pensa
che,  solo  nel  1970  (ossia  a  circa  due  secoli  di  distanza  dalla  presa  di  posizione  di
Quatremère) con la “Convenzione Unesco concernente le misure da adottare per interdire e
impedire  l'illecita  importazione,  esportazione  e  trasferimento  di  proprietà  dei  beni
culturali”, la  problematica  venne  finalmente  presa  in  esame,  in  maniera  organica,  dalla
comunità internazionale.
Altra importante intuizione dello studioso transalpino deriva dal pensiero che gli individui
più agiati siano molto spesso i meno meritevoli, perché avvezzi ad apprezzare solamente il
valore commerciale degli oggetti in loro possesso (compresi ovviamente i beni culturali),
senza alcuna considerazione dell'esistenza di un interesse collettivo di tutti gli esseri umani
verso la protezione del patrimonio culturale e la sua conservazione nel luogo in cui esso è
stato creato.
Se è vero che “diviser c'est detruire”, non solo i beni culturali non possono essere distrutti
dagli  Stati  belligeranti  ma,  il  principio,  acquisendo  una  visione  più  generale,  diviene
applicabile sia in tempo di guerra che in tempo di pace: purtroppo, la République des arts et
des sciencies esisteva solamente nelle idee di Quatremère, come avrebbero testimoniato gli
eventi successivi, con gli Stati più forti a fare da padroni nei confronti degli sconfitti e dei
più  deboli,  e  restii  a  concordare  una  disciplina  efficace  in  ambito  internazionale  che
tutelasse la circolazione dei beni culturali, sia in caso di eventi bellici, sia in tempo di pace.
Ciò  che  tuttavia  mi  preme  sottolineare  è  l'imperativo  morale  che  lasciò  ai  posteri
Quatremere, che continua tutt'oggi a riecheggiare come un monito, ogniqualvolta si tratta di
addivenire ad una soluzione di questioni attinenti alla restituzione di beni culturali depredati
in  tempo  di  guerra  o  usciti  illecitamente,  qualunque  sia  il  motivo,  dal  loro  Stato  di
provenienza.
I beni culturali, infatti, hanno una duplice natura: essi non presentano un valore soltanto dal
punto di vista economico e commerciale, ma anche in quanto rappresentativi di identità e
significati, come ribadito recentemente nel preambolo della Convenzione sulla protezione e
promozione della diversità delle espressioni culturali (Parigi 2005):
“[  The UNESCO General Conference] being convinced that cultural activities, goods and
services,  have both an economic and a cultural  nature,  because they convey identities,
values  and  meanings,  and  must  therefore  not  be  treated  as  solely  having  commercial
value]”.
E' sufficiente leggere l'opera di Quatremère per rendersi conto di come affidare il compito di
regolare i movimenti dei beni culturali alle divinità di San Mercato, di San Commercio, di
Sant'Investimento  ed  al  diritto  del  più  forte,  possa  produrre  risultati  particolarmente
deludenti dal punto di vista della tutela di interessi generali3.
3 Cfr. SCOVAZZI, op. cit., p.184.
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2. La tutela e la circolazione dei beni culturali in caso di conflitto armato: origine ed
evoluzione.
Premessa.
Nonostante il presente lavoro rivolga la propria attenzione alla restituzione dei beni culturali
illecitamente usciti  dal  territorio di  uno Stato,  con particolare riferimento alla  disciplina
europea,  credo sia  necessaria  una  digressione  temporale  per  analizzare  quando,  come e
perché gli Stati sovrani si sono posti il problema di disciplinare la circolazione di questa
particolare tipologia di beni.
Un'analisi completa della problematica esula dall'argomento che intendo approfondire ma
credo  che,  per  esigenze  di  completezza  e  di  organicità  della  trattazione,  sia  necessario
quantomeno qualche cenno in relazione all'evoluzione normativa concernente la materia qui
in esame.
2.1. Dalle depredazioni ad una tutela dei beni culturali in caso di conflitto armato.
L'usanza di sottrarre beni culturali dal loro paese d'origine per trasferirli in un altro è una
prassi assai risalente nel tempo.
Di  solito  tale  fenomeno  si  riscontra  in  presenza  di  conflitti  armati,  a  seguito  dei  quali
l'esercito vincitore spoglia il popolo soccombente delle sue opere d'arte, o, in alternativa, a
causa  di  furti,  scavi  clandestini  o,  più  di  recente,  in  caso  di  acquisto  dal  legittimo
proprietario  di  beni  che,  pur  essendo  di  proprietà  di  un  privato,  hanno  un  particolare
interesse per l'intera collettività nazionale.
La storia è ricca di testimonianze che dimostrano quanto il fenomeno appena illustrato sia
stato diffuso: celebri le spoliazioni alle città greche conquistate (212-209 a.C.), il saccheggio
del Templio di Gerusalemme (70 d.C.), le depredazioni in Egitto, operate dai Romani, che
ambivano a spogliare i popoli sconfitti delle loro opere d'arte per poi condurle trionfalmente
a Roma come bottino di guerra4.
Eventi simili si verificarono durante le invasioni barbariche durante le quali, più che il furto
delle opere d'arte, si realizzò una vera e propria distruzione delle stesse, come a testimoniare
un annichilimento della civiltà e della cultura che le avevano create.
Comportamenti analoghi vennero tenuti dai cavalieri crociati, dai signori rinascimentali e, in
generale, dai soldati di tutte le altre guerre che, tra il Sei e Settecento, sconvolsero l'Europa.
La pratica del saccheggio, che fino a tutto il XVI e XVII secolo mantenne sostanzialmente
inalterati i caratteri di atto moralmente esecrabile ma giuridicamente lecito, venne in parte
abbandonata durante il XVIII secolo, a causa di una nuova concezione della guerra portata
dall'ideale illuminista ed elaborata dall'evoluzione del pensiero giusnaturalistico5.
4 Cfr. MAGRI, La circolazione dei beni culturali nel diritto europeo: limiti e obblighi di restituzione, Napoli, 2011, 
p.2 ss; Cfr. SCOVAZZI, op. cit., p.5 ss.
5 Cfr. STAMATOUIDI, Cultural Property Law and Restituition, Cheltenham, 2011, p.2, che evidenzia, tuttavia, come 
la produzione normativa in materia abbia avuto uno sviluppo particolarmente significativo soltanto a partire dal XIX
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La guerra assunse i connotati di una relazione conflittuale tra Stato e Stato, i  cui effetti
dovevano rimanere  circoscritti  alla  distruzione  del  potenziale  bellico  del  nemico,  senza
coinvolgere soggetti e beni non direttamente interessati.
Un interesse particolare, ai fini della nostra trattazione, assumono le tendenze che iniziarono
ad intravedersi sia in relazione alla delegittimazione delle attività che, fino a quel momento,
avevano  caratterizzato  lo  jus  predae6,  sia  in  relazione  alla  controversa  questione  della
restituzione nella prassi degli Stati, così come testimoniato dai principali trattati di pace a
partire dalla metà del XVII secolo7.
Già durante gli avvenimenti che caratterizzarono le campagne napoleoniche il  ricorso al
risalente  istituto  dello  jus  predae,  non  apparve  più  in  grado  di  fornire  una  base  di
legittimazione sufficiente alle spoliazioni dello Stato vincitore: si iniziò, infatti, ad avvertire
una certa preoccupazione nel tentativo di munirsi quanto meno di un titolo formale che
potesse giustificare, dal punto di vista giuridico, l'avvenuta spoliazione.
2.1.1. Le campagne napoleoniche: il  precedente che creò una pratica di restituzione dei
beni culturali rimossi.
Nonostante l'Italia sia sicuramente lo Stato che può vantare la più risalente ed articolata
legislazione in tema di beni culturali8, sia in relazione alla tematica della loro tutela, sia in
relazione alle restrizioni poste al diritto dei privati proprietari  di disporne, in virtù della
specificità di tale tipologia di beni e di un interesse pubblico alla loro preservazione, studio
ed esposizione, nessuna opposizione si riuscì a contrapporre alle spoliazioni effettuate dalla
Francia nel periodo napoleonico.
Come già evidenziato, la situazione causata dallo svolgimento di operazioni militari, offre
l'occasione ai belligeranti di depauperare lo Stato nemico ed i suoi cittadini dei loro beni
culturali e, Napoleone, non fece certo eccezione ad una pratica ormai plurisecolare.
Tuttavia gli eventi che andremo qui brevemente a descrivere, aprirono una prima importante
breccia nel consolidato istituto dello ius predae, segnando un'inversione di tendenza rispetto
alla millenaria e biasimevole pratica del saccheggio.
I rivoluzionari francesi si posero il quesito se le opere d'arte dovessero esser distrutte, in
secolo.
6 Cfr. FRIGO, La circolazione internazionale dei beni culturali, Milano, 2007, p.84.
7 In particolare, il Trattato relativo alla pace di Westfalia al termine della guerra dei trent'anni (1648) ove, accanto alle
disposizioni relative la restituzione degli archivi, sono contemplate apposite clausole che riguardano la restituzione
di beni sottratti a privati nel corso degli eventi bellici; il Trattato di Oliva (1660) tra Svezia e Polonia, relative a beni
culturali, come la biblioteca reale polacca; il Trattato di Whitehall (1662) tra Inghilterra e Paesi Bassi, concernente
anche la restituzione delle opere d' arte della collezione Stuart.
8 Si pensi, ad esempio, alla deliberazione del 24 ottobre 1602 del granduca di Toscana, che subordinava ad una licenza
d' esportazione l'uscita dalla città di Firenze delle opere di pittori non viventi e proibiva l'esportazione delle opere di
diciannove maestri (Buonarroti, Raffaello, Leonardo da Vinci, etc.); all'editto del 26 dicembre 1754, che estese il
divieto a tutto il territorio del granducato, allargando il novero dei beni culturali subordinati a tale disciplina; alla
prammatica introdotta nel Regno di Napoli il 24 luglio 1735, che introdusse un divieto di “estrazione” senza licenza
di “qualunque monumento antico”;  la presa di posizione del Consiglio dei Dieci  del 1773, nella Repubblica di
Venezia che “deplorava la scandalosa facilità con cui furono arbitrariamente asportati e venduti […] i più insigni
quadri  esistenti  nelle  chiese,  scuole  e  monasteri  della  Dominante  e  delle  Isole  circonvicine”.  Sul  punto  cfr.
SCOVAZZI, op. cit., p.9 ss.
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quanto testimonianza delle tirannie appena abbattute e, così, il 14 agosto 1792 l'Assemblea
nazionale adottò un decreto relativo alla distruzione di monumenti che rappresentavano il
feudalesimo, poiché ogni oggetto che avesse ricordato il pregiudizio e la tirannia non poteva
assolutamente  esser  mantenuto  sotto  gli  occhi  della  nuova  Francia  che  stava  nascendo;
tuttavia quei beni che avevano un valore prettamente artistico, potevano essere preservati.
Nella nuova ideologia, per cui l'arte era inscindibilmente connessa alla libertà, si affermò
successivamente una concezione che affidava alla Francia non solo il diritto, ma un vero e
proprio dovere morale di “liberare” le opere d'arte, detenute in altri paesi, sotto il giogo di
tiranni e oppressori, per poterle esporre al pubblico nei propri musei nazionali.
Poiché la libertà, nella storia dell'umanità, ha regnato solamente all'epoca dell'antica Grecia
e nella Francia post-rivoluzionaria (erede ideale della Grecia), essa si arrogò il diritto di
“liberare” le opere d'arte saccheggiate dai Romani ai Greci.
Tuttavia, il diritto ad una vera libertà dagli oppressori spettava, a titolo di “rimpatrio” a tutte
le opere d'arte “in esilio” presso ogni tiranno,  non solo a quelle realizzate dagli  antichi
maestri Greci9.
Su  tali  presupposti  si  mosse  Napoleone  Bonaparte  nella  sua  azione  di  spoliazione  dei
territori occupati, come la Prussia, l'Austria, la Spagna, i Paesi Bassi e, specialmente, l'Italia,
nel corso della campagna francese del 1796.
Talvolta i beni furono esportati con l'uso della forza, in altri casi lo stato francese tentò di
mascherare quelli che erano veri e propri saccheggi in una veste di legalità (“paragonabile
alla foglia di fico che si nota sulla statua canoviana di Napoleone situata nel cortile del
palazzo di Brera a Milano”10).
La Francia concluse infatti diversi trattati con gli Stati italiani sconfitti, che prevedevano
disposizioni concernenti  il  diritto  di  rimuovere un determinato numero di  beni culturali,
accuratamente  scelti  da  esperti  francesi:  in  questo  senso  disponevano  l'armistizio  di
Bologna,  del  23 giugno 1796,  ed il  trattato di  pace di  Tolentino,  del  19 febbraio 1797,
firmato con lo Stato Pontificio11.
Da sottolineare come, in altri casi (così avvenne con il Granducato di Toscana 12, il Regno di
Sardegna e la Lombardia), le opere d'arte furono asportate senza la stipulazione di alcun
trattato  e,  anche  laddove  un  trattato  fosse  stato  presente,  in  realtà  le  depredazioni  si
spingevano ben al di là degli accordi pattuiti.
I  veri  e propri  saccheggi appena descritti,  in applicazione dell'antico principio dello  ius
predae, erano giustificati  in modo confuso rifacendosi alle  idee dell'abate Grègoire,  alla
pratica dell'antica Roma, alla necessità di celebrare il  trionfo della libertà sulla tirannia,
all'utilità di concentrare nello stesso luogo capolavori di tale levatura per educare all'arte il
9 Così si pronunciava l'abate Henri Grégoire, il 31 agosto 1794, nel suo Rapport sur les distructions opérées par le
Vandalisme, et sur les moyens de le réprimer, Paris, 1794.
10 Cit. SCOVAZZI, op. cit., p.26.
11 Analoghe disposizioni erano ravvisabili, in tema di consegna di beni culturali, nel trattato tra la Francia e Parma
dell'8 maggio 1796, nell'armistizio tra Francia e Modena del 12 maggio 1796, e nell'armistizio tra Francia e Venezia
del 16 maggio 1797.
12 Da ricordare l'encomiabile resistenza opposta alle pretese francesi dai funzionari del Museo degli Uffizi di Firenze
che, nell'occasione, non subì grandi perdite, ad eccezione della Venere medicea, successivamente restituita nel 1815.
Le maggiori perdite del patrimonio artistico toscano riguardarono le opere provenienti dai conventi soppressi (tra cui
dipinti di Botticelli, Ghirlandaio, Filippo Lippi, etc.), anch'esse restituite nel 1815.
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popolo francese.
Tali spiegazioni di facciata mascheravano, in realtà, il comportamento della Francia che, in
sostanza,  continuava  la  triste  pratica  che  i  vincitori  avevano  da  sempre  perpetrato  nei
confronti dei vinti.
Un fondamentale superamento di questa odiosa prassi millenaria vide coinvolto, in primis,
proprio un erudito francese (sul punto cfr. il paragrafo 1.) ed un artista molto apprezzato
all'epoca, in campo internazionale e specialmente in Francia: Antonio Canova.
Infatti, dopo la caduta di Napoleone, il Congresso di Vienna del 1815 e gli strumenti adottati
successivamente, nulla prevedevano in relazione ai beni culturali di cui la Francia si era
impadronita con l'uso della forza e dell'arroganza: si assisteva infatti ad una forte ritrosia e
resistenza  dal  parte  dello  Stato  francese  sull'argomento  perché,  eventuali  restituzioni,
avrebbero privato il Paese di opere ottenute con il sangue di numerosi cittadini, urtando
inevitabilmente il sentimento nazionale.
Per cercare di risolvere la spinosa situazione Papa Pio VII, inviò a Parigi, presso il re di
Francia Luigi XVIII, proprio Antonio Canova che, come detto, era estremamente apprezzato
e celebrato,  nel  tentativo di  ottenere  la  restituzione  delle  opere  perse  con il  Trattato di
Tolentino.
L'artista durante la sua missione, appoggiato anche da Gran Bretagna, Austria e Prussia,
ebbe da superare numerosi problemi di natura politica e giuridica evidenziati dalle autorità
francesi,  come la questione relativa alla  validità  o nullità  di  un trattato13,  o l'efficacia o
l'estinzione di un trattato a seguito di inadempimento.
Sottolineava poi  la  controparte  francese  che le  opere d'arte in  questione sarebbero state
sicuramente maggiormente valorizzate nelle gallerie del museo del Louvre, piuttosto che
nella trascuratezza di chiese e conventi romani14.
Alla fine della sua missione, Canova riuscì nell'arduo compito di far rientrare a Roma ben
settantasette opere rimosse a seguito del Trattato di Tolentino15 e numerosi manoscritti.
Ciò che più interessa della vicenda, ai fini della nostra trattazione, è l'affermarsi,  per la
prima volta nella storia, della regola per cui i beni culturali rimossi in occasione di eventi
bellici vadano restituiti, superando così lo ius predae e la pratica millenaria che vedeva lo
Stato vincitore saccheggiare le opere d'arte dello Stato vinto.
Ciò  che  colpisce  nella  vicenda  è  che  Canova,  nella  sua  missione,  ebbe  come  preziosa
“alleata” l'opera pubblicata nel 1796, nel pieno delle depredazioni napoleoniche, proprio da
uno studioso francese: Quatremère de Quincy.
Gli  avvenimenti  appena  descritti  rappresentarono  la  base  su  cui,  negli  anni  seguenti,
avrebbero poggiato le proprie fondamenta una nuova concezione della guerra e una nuova
pratica circa la restituzione delle opere d'arte reclamate dai sovrani che ne erano stati privati
a seguito di eventi bellici.
13 “Quel trattato (di Tolentino) non è mai stato riconosciuto invalido. […] Sarà affatto impossibile l'aver di quelle tali
cose convenute, ma forse si potrà avere di quelle fuori della convenzione, se ve ne sono, cioè di particolari”  (così
Canova in una lettera del 28 agosto 1815 a D'Este, in D'Este, Memorie cit., p.201).
14 A tal proposito Canova ottenne l'impegno dal Papa, poi effettivamente mantenuto, a meglio conservare e rendere
fruibili al pubblico le opere che avesse recuperato.
15 Vale la pena di citarne alcune: il Laocoonte, l'Apollo del Belvedere, la Trasfigurazione di Raffaello, la Deposizione 
di Caravaggio.
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Non è un caso che, già l'11 settembre 1815, il Ministro degli Affari Esteri britannico, Robert
Stewart,  visconte  di  Castlereagh,  in  una  nota  inviata  alle  Potenze  Alleate,  abbia  voluto
incastonare il nuovo principio, per la prima volta nella storia, in un documento ufficiale, che
simboleggiava  una  prima  fondamentale  evoluzione  del  diritto  internazionale  in  tema  di
restituzione dei beni culturali, aggettivando le spoliazioni napoleoniche come “contrarie a
ogni  principio  di  giustizia  e  alle  consuetudini  della  guerra  moderna”16.  Nuove  regole
giuridiche meritavano di  esser stabilite,  perché le pratiche del  passato apparivano ormai
ingiuste e deplorevoli.
2.2. I primi trattati di codificazione del diritto internazionale di guerra del 1899 e 1907.
I  principi  emersi  dopo il  Congresso di  Vienna del  1815 si  affermarono con decisione e
trovarono riconoscimento nella  prassi  degli  Stati  nel  corso del  XIX secolo:  si  concordò
infatti  di  porre  dei  limiti  più  stringenti  in  relazione  alla  liceità  del  bottino  di  guerra  e
all'obbligo  di  restituzione  di  determinati  beni,  giungendo  alla  prima  grande  opera  di
codificazione  della  Conferenza  della  Pace  dell'Aia  del  1899  e,  successivamente,  alla
Convenzione dell'Aia del 1907.
In particolare, la pratica del bottino non fu totalmente eliminata dal diritto internazionale ma
venne  limitata  proprio  in  relazione  ai  beni  di  interesse  artistico,  storico,  religioso  e
scientifico (purché privi di una diretta funzione bellica), i quali ottennero il riconoscimento
di una condizione privilegiata, con un generale obbligo a carico degli Stati belligeranti di
astenersi dal compimento di attività pregiudizievoli per la loro integrità.
Il  diritto  di  appropriarsi  dei  beni  del  nemico  era  ormai  limitato  solamente  a  quelli  di
proprietà statale ad eccezione di determinati beni (le opere d'arte), a cui si volle conferire il
medesimo trattamento riservato ai  beni privati,  in funzione di una maggiore garanzia di
protezione.
Da evidenziare poi come la prassi degli Stati nel XIX secolo fosse nettamente più incline a
riconoscere l'obbligatorietà della restituzione, contribuendo a dar vita ad una vera e propria
norma internazionale generale applicabile in caso di conflitto armato.
Per raggiungere tali  obiettivi,  vista la grande influenza che indubbiamente esercitò nelle
successive opere di codificazione, un rilievo particolare ebbe la Dichiarazione di Bruxelles
del 1874 sulle norme e consuetudini di guerra, che conteneva la riaffermazione dei principi
appena visti, riuniti per la prima volta in un progetto di accordo generale sulla materia. In
particolare secondo l'art. VIII della  Dichiarazione -  con formula successivamente trasfusa
all'art. 56 del Regolamento annesso alla II Convenzione di codificazione del 189917 e all'art.
46 del Regolamento annesso alla IV Convenzione di codificazione del 1907 - i beni mobili o
immobili  destinati  all'esercizio di  culto,  all'educazione,  alle  arti  e  alle  scienze,  ancorché
appartenenti allo Stato, dovevano fruire di un trattamento identico a quello riservato ai beni
di proprietà privata.
Perciò in presenza di beni dotati di un valore intrinseco e di tipo non fungibile, come nel
caso  delle  opere  d'arte,  l'obbligo  di  restituzione  si  configurava  come  un  obbligo  di
16 Per un'analisi completa della vicenda cfr. SCOVAZZI, op. cit., p.37 ss.
17 L'Italia è parte della Convenzione dal 4 settembre 1900; in particolare cfr. il regio decreto 9 dicembre 1900.
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ricostituire lo stato di fatto e di diritto quale sarebbe stato qualora l'atto illecito (ossia la
spoliazione) non avesse avuto luogo, cioè un vero e proprio ripristino dello status quo ante,
piuttosto che un mero obbligo di riparazione del danno18.
Tra i maggiori risultati raggiunti dalle due citate Convenzioni sulle leggi e i costumi delle
guerre terrestri, deve senza dubbio esser messo in evidenza quello di aver definito, in modo
notevolmente più preciso rispetto al passato, gli obblighi dello Stato occupante in relazione
ai beni dei territori occupati. Tra questi, ai fini della nostra analisi, andavano chiaramente
ricompresi anche i beni culturali di proprietà pubblica e privata.
In particolare, il Regolamento sulle leggi e i costumi della guerra terrestre annesso alla II
Convenzione del  29 luglio 1899 e il  Regolamento annesso alla  IV Convenzione del  18
ottobre  1907,  esprimevano  agli  art.  56  e  46  il  duplice  concetto  che  i  beni  culturali  di
proprietà  pubblica  dovevano  esser  considerati  dall'occupante  come  se  fossero  stati  di
proprietà privata, e che quelli di proprietà privata godevano di un regime privilegiato che
comportava un obbligo di rispettare tali beni e un divieto di procedere alla loro confisca o
requisizione, da parte dello Stato occupante.
Un'eventuale  violazione  degli  obblighi  predisposti  dalle  citate  Convenzioni  avrebbe
comportato la responsabilità internazionale dello Stato trasgressore e, a carico di coloro che
si fossero resi artefici di sequestri, degradazione o distruzione intenzionale dei beni soggetti
a protezione, veniva sancita una responsabilità penale individuale.
Una cosa mi preme sottolineare: nessuna disposizione espressa nelle Convenzioni faceva
riferimento  ad  un  obbligo  di  restituzione  allo  Stato  occupato  o  al  privato.  In  realtà,  la
dottrina  che  si  è  occupata  della  problematica,  ha  sostenuto  con  fermezza  come  tale
omissione non sia indicativa di una volontà in tal senso contraria, ma che ciò sia piuttosto la
dimostrazione della circostanza che, già a quell'epoca, in materia di beni culturali, l'obbligo
di restituzione fosse oramai fondato su regole consuetudinarie solidamente fondate sulla
prassi19.
2.3. Le restituzioni successive alla Prima Guerra Mondiale.
Dopo gli eventi che sconvolsero l'Europa nel corso della prima guerra mondiale, merita la
nostra  attenzione  quella  parte  della  dottrina  che  tentò  di  giustificare  e  di  edificare  una
legittimazione  giuridica  alle  distruzioni,  alle  confische  ed  ai  furti  che  le  due  recenti
Convenzioni dell'Aia non avevano potuto evitare.
A parere  di  tali  studiosi,  il  diritto  internazionale  bellico  avrebbe  consentito  allo  Stato
belligerante, in ossequio al principio della c.d. necessità militare, di sospendere ogni norma
internazionale e di colpire qualunque bene dell'avversario, comprese quindi le opere d'arte.
Non avrebbe avuto senso, secondo tale impostazione, prestare troppa attenzione alle opere
d'arte create dalla mano dell'uomo laddove era in pericolo l'opera d'arte per eccellenza, ossia
la vita umana stessa.
Si trattava in sostanza di un “ritorno all'antico”: si rispolverava, neppure in maniera tanto
velata,  l'antico  jus  predae, che sembrava ormai  un istituto  sepolto  assieme alle  sorti  di
18 Cfr. FRIGO, op. cit., p.86 ss; SCOVAZZI, op. cit., p.54.
19 Cfr. NAHLIK, La protection internationale des bien culturels en cas de conflit armè ,la Haye, 1967, cit., p.96.
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Napoleone  Bonaparte  (che  quantomeno ebbe  il  buon gusto  -  o  l'ipocrisia  -  di  celare  il
proprio malcostume dietro l'ideale della liberazione dell'arte dalla tirannia) e che, invece,
tornava prepotentemente in auge nella dottrina tedesca.
In realtà tale ideologia fu ritenuta del tutto priva di fondamento e di ogni legittimazione,
sulla base delle norme internazionali già in vigore, come evidenziato dalla giurisprudenza
arbitrale  negli  anni  immediatamente  successivi  e  come  confermato  dai  trattati  di  pace
conclusi al termine della Conferenza di Pace del 1919.
Nei trattati di pace il principio largamente accolto confermava l'obbligo di restituzione di
tutti i beni di sicura identificazione, oggetto di appropriazione e di trasferimento illeciti nel
corso della guerra. Le disposizioni di maggior interesse erano contenute nei trattati di St.
Germain-en-Laye  (concluso  il  10  settembre  1919  tra  le  Potenze  alleate  e  associate  e
l'Austria),  di  Versailles  (concluso  il  4  giugno  1920 tra  le  Potenze  alleate  e  associate  e
l'Ungheria, detto Trattato del Trianon), e di Riga20.
Le restituzioni realizzate alla luce delle disposizioni contenute nei trattati di pace sopra citati
avevano l'obiettivo di ricostituire l'unità di opere d'arte e collezioni, tramite un ritorno al
paese con cui, tali opere, evidenziavano un legame maggiormente pregnante dal punto di
vista storico ed artistico21.
Vale la pena evidenziare come diverse clausole relative alla restituzione non riguardassero
solamente i beni oggetto di trafugamento o di confisca durante il periodo di conflitto, ma si
occupassero  anche  di  beni  oggetto  di  regolari  transazioni,  anche  trascendendo  i  limiti
temporali coincidenti con la durata delle ostilità: nasceva così, in dottrina, la convinzione
per  cui,  in  materia  di  restituzione  di  opere  d'arte,  l'istituto  della  prescrizione  fosse  da
ritenersi, almeno da lì in avanti, inapplicabile.
Si può notare come il corpus delle norme internazionali generali in esame, grazie all'apporto
dell'opera  di  codificazione  e  della  prassi  diplomatica  internazionale,  andasse  sempre
maggiormente delineandosi come un corpo di norme speciali, riguardanti la categoria dei
beni di interesse storico, artistico, culturali, in quanto tali.
2.3.1. Convenzioni di codificazione e trattati tra le due guerre: il caso “Mazzoni c. Finanze
dello Stato”.
La prassi internazionale nel periodo in esame è indicativa del processo di formazione di una
norma internazionale consuetudinaria relativa alla protezione delle opere d'arte in occasione
di eventi bellici.
E' fondamentale, come precedentemente analizzato, l'estensione del più favorevole regime
giuridico garantito nello ius in bello ai beni di proprietà privata, anche ai beni di proprietà
pubblica,  per giungere ad affermare un'inviolabilità  degli  stessi,  a prescindere dalla loro
condizione giuridica, ed un obbligo di restituzione al proprietario originario.
Sulla questione intervenne anche la giurisprudenza italiana con una nota sentenza che fu
sovente  richiamata,  negli  anni  successivi,  dai  commentatori  e  dai  giudici  stranieri  per
20 Per un'analisi dettagliata dei contenuti dei Trattati cfr. SCOVAZZI, op.cit., p.55 ss.; FRIGO, op.cit., p.89 ss.
21 Cfr. ad es. l'art. 196 del Trattato di St. Germain-en-Laye, l'art. 246 del Trattato di Versailles e l'art. 11 del Trattato di
Riga.
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ricostruire la formazione della norma consuetudinaria in questione.
Si  tratta  della  controversia  Mazzoni  c.  Finanze dello  Stato,  decisa  l'8  gennaio 1927 dal
tribunale di Venezia, avente ad oggetto gli effetti derivanti dall'applicazione degli artt. 184
ss. del Trattato di St. Germain e del Regolamento annesso alla IV Convenzione dell'Aia del
1907, in tema di restituzione di beni asportati ai privati durante la guerra22.
Tale decisione riaffermò il principio consuetudinario per cui “la nozione giuridica di bottino
di guerra e di preda bellica non comporta la comprensione di qualsiasi cosa che venga
appresa dall'esercito occupante. Secondo i principi del diritto internazionale il bottino è
unicamente  la  presa  di  possesso  di  oggetti  suscettibili  di  uso  bellico  abbandonati  dal
belligerante nemico e perciò non può estendersi  fino a comprendere il  saccheggio che,
mentre  negli  antichi  tempi  era  concesso  per  premiare  lo  zelo  delle  truppe,  è  oggi
assolutamente vietato (Reg. del Aia, art 47)”.
La sentenza operò poi una netta distinzione tra l'obbligo di riparazione di natura risarcitoria
sancito dagli artt. 177 e 178 del Trattato di St. Germain e l'obbligo di restituzione previsto
dagli artt. 184, 189 e 191 dello stesso Trattato. Tra i due obblighi sussiste infatti una netta
differenza se si osserva che l'art. 189 dispone che “in nessun caso potranno esser portate a
credito dell'Austria le restituzioni effettuate in virtù dell'art 184; e […] l'Austria si obbliga
di  restituire  tutto  il  materiale  artistico,  scientifico  e  bibliografico,  asportato  dai  paesi
invasori, sia esso di proprietà dello Stato, enti pubblici o privati”.
Nel caso di specie, essendo stato il bene oggetto della controversia “restituito secondo le
norme e le finalità degli artt. 184 e 185 del Trattato di St. Germain e non secondo le norme
e le finalità delle riparazioni, di cui agli artt. 177 e 178, non può esser computato in conto
riparazioni e quindi, per quanto detto, non appartenendo al Governo italiano, spetta iure
proprio ai litisconsorti Mazzoni23”.
Il  tribunale  italiano  rifiutò  perciò  l'aberrante  dottrina  tedesca,  elaborata  nel  corso  della
guerra,  per  cui  tutti  i  beni  dei  cittadini  assenti  dal  territorio  invaso  dovevano  esser
considerati  alla  stregua  di  res  nullius o  bottino  di  guerra  e,  ammettendo  l'azione  di
rivendicazione proposta dai legittimi proprietari dei beni, trattandosi di proprietà privata,
sottolineò che “l'apprensione non può ritenersi avvenuta che in seguito a saccheggio e,
pertanto, il diritto del privato non può dirsi estinto”.
Da sottolineare come la natura restitutoria dell'azione portò il  giudice a stabilire che gli
attori di quel giudizio (i privati proprietari spogliati) fossero titolari del diritto di proporre la
domanda al fine di ottenere la restituzione dei beni agendo iure proprio.
Del resto, senza intaccare la radicata convinzione per cui gli  obblighi previsti  da norme
internazionali pattizie vincolano essenzialmente gli Stati, la prassi mostrava con quanta e
sempre maggior frequenza le norme internazionali fossero destinate a regolare situazioni
giuridiche relative a soggetti diversi dagli Stati, pur essendo da questi ultimi negoziati.
Siamo perciò di fronte ad una decisione di eccezionale importanza, in quanto affrontava la
rilevante  problematica  relativa  all'identificazione  tra  il  soggetto  passivo  dell'avvenuta
spoliazione e l'avente diritto alla restituzione.
22 Cfr. Foro.it., 1927, I, p.961 ss., con nota di UDINA, Sulla natura giuridica delle restituzioni di cui all'art. 184 del
Trattato di St. Germain.
23 Cfr. FRIGO, op. cit., p.92
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2.4. Le restituzioni successive alla Seconda Guerra Mondiale.
Tralasciando le pur importanti iniziative di governi, enti internazionali e associazioni private
nel periodo intercorso tra le due guerre, al fine di predisporre testi normativi internazionali
per un approccio maggiormente incisivo sulla problematica24,  è  opportuno analizzare gli
sviluppi successivi alla fine della seconda guerra mondiale.
Ancor  più  della  Francia  di  Napoleone,  la  Germania  di  Adolf  Hitler  si  adoperò  per
impossessarsi  di  numerosi  beni  culturali,  rimossi  in  modo  sistematico  dai  Paesi  nemici
occupati:  tale  interesse  e  tale  modus  operandi  non  era  connesso  solamente  al  valore
economico  di  tali  beni,  ma  voleva  essere  anche  un  monito  ed  un  chiaro  segnale  della
supremazia culturale e politica tedesca25.
Contribuirono  al  saccheggio  e  alla  confisca,  in  palese  violazione  delle  norme  ormai
generalmente  accettate  dal  diritto  internazionale  bellico,  la  passione  del  Fűhrer26 e  di
Hermann Gȍring per il collezionismo di opere d'arte, ed il progetto del Fűhrermuseum, che
avrebbe dovuto essere aperto nella città di Linz, per ospitare la più grande esposizione di
arte europea.
Anche prima dell'inizio della guerra, Hitler, spesso tramite mandatari, era solito acquistare
in Italia opere d'arte di grande valore che venivano successivamente esportate o in aperta
violazione della normativa italiana o per mezzo di autorizzazioni ottenute a seguito di forti
pressioni politiche27.
Successivamente  all'armistizio  del  1943  tra  le  Potenze  Alleate  e  l'Italia,  la  situazione
peggiorò  drasticamente  e  le  truppe  tedesche  approfittarono  degli  eventi  bellici  che
devastarono il  territorio italiano per saccheggiare numerose opere d'arte e trasportarle in
Germania.
Già durante le  operazioni belliche,  diciotto Potenze Alleate avevano adottato la  London
Declaration, del 5 gennaio 1943, con la quale si riservavano il diritto di dichiarare invalidi i
24 In particolare il progetto della Società Olandese di archeologia del 1918, il Patto di Washington del 15 aprile 1935
per  la  Protezione delle  Istituzioni  artistiche e scientifiche (Patto Rőerich)  e  il  Progetto di  Convenzione  per  la
protezione dei monumenti e delle opere d'arte nel corso dei conflitti armati dell'Office International des Musées del
1938, a cui si ispirerà la successiva Convenzione dell'Aia del 1954; sul punto cfr. FRIGO, La protezione, cit., p.83
ss.
25 Tra tutti i casi in cui i trasferimenti e le esportazioni di beni culturali sono avvenute in condizioni di manifesta
ingiustizia, il più evidente è quello relativo ai beni appartenenti alle vittime dell'Olocausto, che evoca il terribile
crimine di genocidio, cui contribuì lo Stato italiano con l'emanazione del decreto-legge 17 novembre 1938, n. 1728
(Provvedimenti per la difesa della razza italiana) e con la circolare del Ministero dell'Educazione nazionale del 4
marzo 1939, n.  43 (provvedimenti  in difesa del  patrimonio artistico nazionale in mano agli  ebrei).  Come tristi
esempi  di  applicazione  della  normativa  razzista  italiana  si  richiamano  le  vicende  relative  alla  Collezione
Kaumheimer, alla Santa Caterina di Alessandria ed ai dipinti della collezione Gentili di Giuseppe (cfr. SCOVAZZI,
op. cit., p.144 ss.).
26 Hitler, che in gioventù aveva fallito l'esame di ammissione all'Accademia di Belle Arti di Vienna, aveva inclinazioni
artistiche  tendenti  al  classicismo e  al  romanticismo.  Durante  la  sua  visita  in  Italia  del  1938 visitò  la  Galleria
Borghese di Roma e il Museo degli Uffizi di Firenze.
27 Un esempio è relativo al Discobolo Lancellotti, trattato nel 1937 dal principe di Assia, inviato a Roma per conto di
acquirenti tedeschi, cui il Consiglio Superiore delle Scienze e delle Arti rifiutò l'autorizzazione all'esportazione. Ma
l'opera venne comunque esportata a seguito delle pressioni del Ministero degli affari esteri “ in vista del personale
interessamento del  Cancelliere del  Reich”. Una sorte simile subirono due dipinti  di  Bernardo Strozzi, la  Santa
Caterina e la  Santa Cecilia. Sul punto cfr. SCOVAZZI,  op. cit., p.66 ss.; SIVIERO,  L'arte e il nazismo, Firenze,
1984, p.20.
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trasferimenti di beni che erano situati nei territori occupati o controllati da Stati nemici28.
Inoltre, la successiva Carta di Londra dell'8 agosto 1945, istitutiva del Tribunale militare
internazionale di Norimberga, stabiliva che costituivano crimini di guerra, anche “plunder
of public or private property, wanton destruction of cities, towns or villages, or devastation
not justified by military necessity”.
I trattati di pace conclusi al termine della guerra confermarono gli obblighi internazionali in
tema  di  restituzione  di  opere  d'arte:  gli  accordi  internazionali,  infatti,  qualora  il  loro
contenuto  sia  reiterato  nel  tempo  e/o  largamente  condiviso,  fungono  da  prova  della
formazione  o  dell'esistenza  di  una  norma  consuetudinaria,  vincolante  anche  fuori  dalla
cerchia degli Stati contraenti.
In particolare venne ribadito l'obbligo della restitutio in integrum e della restituzione di tutti
i beni culturali, pubblici e privati, sottratti con violenza o con costrizione dal territorio di
uno Stato occupato, senza alcun riguardo di eventuali successivi trasferimenti a favore di
terzi,  a  qualsiasi  titolo,  dei  beni  medesimi,  che  andavano  pertanto  considerati  privi  di
efficacia29.
Non solo i trattati di pace conclusi alla fine della seconda guerra mondiale confermavano
l'esistenza di norme internazionali generali specificamente rivolte alla protezione dei beni
culturali ed alla loro restituzione, ma contribuivano senz'altro a rafforzare l'idea che, anche
sul piano del diritto interno, essi non fossero assoggettabili alle norme ordinarie in tema di
trasferimento e circolazione dei beni mobili.
In  base  ai  principi  analizzati,  i  trattati  appena  menzionati  determinarono  un  obbligo,
gravante  soprattutto  sulle  Potenze  Alleate  (Francia,  Regno  Unito,  Stati  Uniti,  Unione
Sovietica) che occupavano il  territorio tedesco,  di  fare in modo che l'Italia rientrasse in
possesso dei beni culturali di cui era stata spogliata con l'uso della forza e velate minacce,
ma  anche  di  quelli  acquistati  dai  compratori  tedeschi  ed  esportate  in  violazione  della
normativa italiana che ne regolava l'esportazione30.
Come  si  può  notare  l'evoluzione  delle  norme  internazionali  in  materia  di  tutela  e  di
restituzione dei beni giunge ad incidere anche sulla configurazione del diritto interno e sul
regime di circolazione dei beni disciplinato dal diritto comune.
Per garantire il ripristino dello  status quo ante mediante la restituzione al proprietario, le
norme dei trattati in questione imponevano allo Stato interessato una serie di adempimenti
complementari  come  l'obbligo  di  fornire  assistenza  per  il  ritrovamento  dell'oggetto  da
restituire, identificare il bene e adottare le misure necessarie a far sì che gli eventuali negozi
giuridici successivi, riguardanti gli oggetti medesimi, fossero ritenuti privi di efficacia o non
ne pregiudicassero la restituzione al soggetto legittimato (lo Stato o il privato proprietario),
assimilandoli pertanto ai beni posti extra commercium.
Tale ultimo obbligo è per noi di particolare rilievo in quanto, date le caratteristiche proprie
delle norme di diritto civile del  nostro ordinamento interno relative alla  disciplina della
28 Cfr. FRIGO, op. cit., p.94; SCOVAZZI, op. cit., p.67.
29 In tal senso l'art. 22 del Trattato di pace con la Bulgaria, gli artt. 11 e 24 del Trattato con l'Ungheria e gli artt. 12 e 75
del trattato con l'Italia, conclusi dalle Potenze Alleate e Associate, il 10 febbraio 1947.
30 In questo modo l'Italia ottenne la restituzione di numerose opere d'arte tra cui il  Discobolo Lancellotti,  l'Apollo
Citarista,  la  Danae di  Tiziano,  l'Antea  di  Parmigianino,  la Leda di  Leonardo  da  Vinci,  etc;  sul  punto  cfr.
SCOVAZZI, op. cit., p.69 ss.
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circolazione  dei  beni  mobili,  appare  evidente  come  i  principi  generali  ai  quali  esse  si
ispirano siano nettamente divergenti31.
Non è un caso che il legislatore italiano, nel periodo di tempo immediatamente precedente e
successivo  alla  stipulazione  del  Trattato  di  pace,  sia  corso  ai  ripari  emanando  alcune
disposizioni di carattere speciale: si vedano il d.lgs. 5 maggio 1946, n. 601 “Norme per il
recupero delle opere d'arte sottratte dalla Germania durante la guerra” e il d.lgs. 24 aprile
1948, n.896 “Riconsegna dei beni asportati dai tedeschi”32.
Merita un cenno una speciale forma di riparazione, prevista in una disposizione del Trattato
di pace con l'Italia, presente anche nei trattati con Bulgaria e Ungheria (Parigi 1947), la
quale  contemplava  una  particolare  forma  di  riparazione  adottata  nel  caso  in  cui  fosse
risultato impossibile restituire ad uno Stato i beni culturali rimossi dal suo territorio, vale a
dire la consegna di beni della stessa specie dei beni rimossi e di valore approssimativamente
equivalente (restituzione tramite sostituzione con beni equivalenti).
Tali disposizioni (che avrebbero provocato sgomento e terrore nell'animo di Quatremère de
Quincy!) suscitano inevitabilmente diverse perplessità.
Esse entrano infatti in conflitto con il carattere spesso irripetibile di un bene culturale, che
non può trovare equivalente in nessun altro bene. Appare totalmente privo di senso ritenere
che la distruzione di un bene culturale possa venir riparata con la rimozione di un altro bene
del medesimo tipo, aggiungendo così un danno nuovo ad un danno precedente33.
E'  sicuramente  da  escludersi  che  una  norma  sulla  restituzione  di  beni  culturali  tramite
sostituzione appartenga al diritto internazionale generale e, perciò, essa risulta una singola
ed infelice eccezione alla  norma secondo la quale lo  Stato responsabile di  un illecito  è
tenuto a corrispondere una somma di denaro, qualora la situazione precedente non possa, in
alcun modo, esser ripristinata34.
 
2.5. La Convenzione dell'Aia del 1954 e il Primo Protocollo.
L'esperienza della seconda guerra mondiale e gli avvenimenti che la caratterizzarono, hanno
ampiamente  influenzato  i  negoziati  che  portarono alla  stesura  della  Convenzione per  la
protezione dei beni in caso di conflitto armato (L'Aia, 14 maggio 1954).
Nell'atto in esame, la  questione della protezione dei  beni culturali  nei  territori  occupati,
comprensiva anche di alcuni aspetti attinenti al traffico illecito in caso di conflitto armato,
trova una disciplina organica di natura convenzionale.
Il preambolo del trattato enuncia espressamente il principio per cui gli atti che danneggiano
i beni culturali,  a qualunque popolo essi appartengano, recano pregiudizio al patrimonio
culturale dell'intera umanità.
31 Si pensi agli artt. 1147 e 1153 c.c. in tema di possesso e buona fede, l'art. 1161 c.c. in tema di usucapione dei beni
mobili, la cui applicazione potrebbe impedire il raggiungimento dello scopo espresso dalle norme consuetudinarie
formatesi in materia di restituzione.
32 Cfr. rispettivamente G.U. 27 luglio 1946, n. 167 e G.U. 15 luglio 1948 n. 162.
33 Cit. SCOVAZZI, op. cit., p.87.
34 Secondo l'art. 36, par. 2, del progetto di articoli sulla responsabilità internazionale degli Stati, adottato nel 2001 dalla
Commissione del Diritto Internazionale, il risarcimento (“compensation”) deve coprire l'intero danno valutabile in
termini finanziari (“financially assessable”).
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Della Convenzione e del suo primo Protocollo sono oggi parte rispettivamente 126 e 103
Stati e, i due trattati, per l'Italia, sono in vigore dal 9 agosto 195835.
Da  sottolineare  come  la  Convenzione  dell'Aia  sia  il  primo  strumento  internazionale
interamente ed esclusivamente dedicato alla protezione dei beni culturali in caso di conflitto
armato, nonché il primo atto a definire con l'espressione “bene culturale” l'oggetto della
tutela nel medesimo ambito.
Con  tale  espressione  la  Convenzione  designa  una  serie  di  beni,  mobili  ed  immobili,
specificatamente elencati all'art. 136.
La Convenzione si proponeva di superare l'equiparazione, fino a quel momento esistente, tra
beni culturali e beni artistici; ma vale la pena notare come l'elencazione dei beni oggetto di
tutela  sia  ancora  figlia  di  una  concezione  estetizzante  dell'espressione,  limitata,  quasi
esclusivamente, agli oggetti d'arte.
Tale modo di intendere la cultura aveva origini antiche e si è mantenuta fino a tempi recenti
anche se in alcuni ordinamenti, come quello italiano, è stato superato, dando preminenza,
più che al valore artistico del beni, al suo valore latente di testimonianza di civiltà37.
Nonostante la Convenzione non contenga alcuna disposizione in materia di traffico illecito,
il problema non è affatto ignorato ma viene invece preso in considerazione, sia pure in un
contesto più ampio in quanto, le disposizioni relative al traffico illecito, anziché far parte
della Convenzione, trovano la loro collocazione nel Primo Protocollo, aperto alla firma nella
medesima data, ma la cui sottoscrizione è meramente facoltativa.
Nel testo della Convenzione, mentre l'art. 4 impone, tra gli altri, l'obbligo di impedire e far
cessare  qualsiasi  atto  di  furto,  saccheggio  o  sottrazione  di  beni  culturali  sotto  qualsiasi
forma,  l'art.  5  par.  2,  concernente  i  provvedimenti  conservativi  urgenti  necessari  per  la
salvaguardia dei beni danneggiati da operazioni militari, prende invece in considerazione gli
obblighi  incombenti  sullo  Stato  occupante  in  relazione  alla  salvaguardia  e  alla
conservazione dei beni culturali, nel caso in cui le autorità locali siano nell'impossibilità di
farsene carico38.
I testi della Convenzione e del Protocollo (art. I, par. 1-4) si occupano principalmente della
sorte  dei  beni  in  questione  pendente  bello,  configurando un sistema di  preservazione  e
35 Resi esecutivi con legge 7 febbraio 1958, n. 279 (Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana suppl. al n. 87 dell'11
aprile 1958).
36 L'articolo  1  della  Convenzione  recita:  “ai  fini  della  presente  Convenzione,  sono  considerati  beni  culturali,
prescindendo dalla loro origine o dal loro proprietario: a) i beni, mobili o immobili, di grande importanza per il
patrimonio  culturale  dei  popoli,  come  i  monumenti  architettonici,  di  arte  o  di  storia,  religiosi  o  laici;  i  siti
archeologici; i  complessi di costruzioni che, nel  loro insieme, offrono un interesse storico o artistico; le opere
d'arte;  i  manoscritti,  libri  ed  altri  oggetti  d'interesse  artistico,  storico  o  archeologico;  nonché  le  collezioni
scientifiche e le collezioni importanti di libri o di archivi o di riproduzioni dei beni sopra definiti; b) gli edifici la cui
destinazione principale ed effettiva è di conservare o di esporre i beni culturali mobili definiti al capoverso a), quali
i musei, le grandi biblioteche, i depositi di archivi, come pure i rifugi destinati a ricoverare, in caso di conflitto
armato, i beni culturali mobili definiti al capoverso a); c) i centri comprendenti un numero considerevole di beni
culturali, definiti ai capoversi a) e b), detti centri monumentali”.
37 Cit. MAGRI, op. cit., p.7.
38 L'articolo in questione ha creato non pochi dubbi interpretativi. Tale norma fu invocata dall'Iraq in occasione della I
guerra del Golfo per giustificare il trasferimento a Baghdad di circa 25.000 oggetti prelevati da diversi musei in
Kuwait (entrambi gli stati erano e sono tutt'oggi parte della Convenzione dell'Aia) durante l'occupazione di quel
territorio. Dopo l'intervento dell'UNESCO e del Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite, al termine del conflitto,
gli oggetti vennero restituiti con la supervisione della  UN Return Property Unit, anche se molti dubbi restano in
relazione a quale sarebbe stata la sorte degli oggetti nel caso in cui gli eventi bellici avessero avuto un esito diverso.
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conservazione degli stessi; in particolare essi hanno avuto lo scopo di:
a) impedire l'esportazione di beni culturali dal territorio di uno Stato occupato;
b) garantirne, alla fine delle ostilità, la restituzione alle autorità del Paese occupato;
c) ridurre il contrasto tra il carattere totale della guerra e la necessità di impedire che gli
eventi  bellici  comportino una radicale  distruzione del  patrimonio culturale  delle nazioni
coinvolte nel conflitto;
d) indennizzare i possessori di buona fede dei beni che devono essere restituiti, con l'obbligo
a carico della Parte contraente che avrebbe dovuto impedire l'esportazione dei beni culturali
dal territorio occupato.
L'obbligo di restituzione esce, tra l'altro, rafforzato dalla disposizione contenuta all'art. I,
par. 3 il quale esclude che i beni culturali esportati dallo Stato occupato possano poi essere
trattenuti, alla fine del conflitto, a titolo di riparazione39.
Gli  Stati  firmatari,  per  adempiere  agli  obblighi  derivanti  dalla  Convenzione,  debbono
necessariamente:
a) individuare, tramite specifici segni distintivi, i beni subordinati al regime di protezione
speciale (per i quali è prevista l'iscrizione in un apposito registro internazionale dei beni
culturali) o generale40;
b) formare, all'interno delle forze armate, un personale specializzato a cui attribuire l'onere
di garantire il rispetto dei beni culturali, anche tramite forme di collaborazione e sinergie
con le autorità civili preposte alla loro tutela;
c) tener fermo l'impegno di proibire, prevenire e, se necessario, far cessare furti, saccheggi e
atti di vandalismo in relazione a beni culturali.
La Convenzione dell'Aia non prevede, come espressamente disposto dal suo art. 33, la sua
applicazione a fatti anteriori alla sua entrata in vigore, ma vale la pena notare come diverse
disposizioni in essa contemplate abbiano in realtà carattere confermativo di norme già in
vigore,  contenute  nelle  convenzioni  di  codificazione antecedenti:  ciò  vale,  per  esempio,
riguardo l'estensione ai beni culturali pubblici della tutela precedentemente garantita ai soli
beni culturali di proprietà privata.
Da sottolineare il  fatto come l'obbligo di restituzione non rientri  a pieno titolo nel testo
convenzionale,  ma  sia  stato  relegato  nel  Protocollo  facoltativo:  ciò  evidenzia  il  timore
dell'ostilità  e  della  riluttanza  di  alcuni  Stati  ad  esser  subordinati  ad  un  vincolo
eccessivamente stringente in tal senso. Tuttavia, contrariamente a quanto ci si attendeva, il
grado di condivisione degli obblighi di cui al Protocollo è stato molto elevato, considerando
che esso è stato sottoscritto e ratificato da 93 dei 116 Stati facenti parte della Convenzione.
2.6. Il Secondo Protocollo del 1999.
La Convenzione dell'Aia del 1954 e il  suo Primo Protocollo rivelarono ben presto delle
39 Cfr. TAMIOZZO, La legislazione dei beni culturali e paesaggistici, Milano, 2009, p.307.
40 La Convenzione dell'Aia prevedeva infatti  due regimi  di  protezione caratterizzati,  il  primo,  per  avere carattere
generale, il secondo, per essere applicabile solo a condizioni particolari, limitatamente a determinate categorie di
beni (c.d. protezione speciale).
29
difficoltà  applicative,  legate  soprattutto  al  loro  complesso  meccanismo  attuativo  e,  per
questo motivo, fin dal 1992 ebbe inizio un'intensa attività di riesame a livello internazionale
delle loro disposizioni.
Alla  conclusione  di  tale  processo  di  revisione  si  predispose  un  Secondo  Protocollo
aggiuntivo, non concepito con lo scopo di sostituire i Trattati antecedenti, ma piuttosto di
affiancarvisi e rafforzarne il contenuto.
Il  nuovo Protocollo venne adottato ufficialmente nel corso della Conferenza diplomatica
dell'Aia in data 14-26 marzo 1999 e firmato il 17 maggio 1999 dalla maggior parte degli
Stati che, a suo tempo, avevano già sottoscritto la Convenzione.
Le disposizioni del nuovo Documento:
a) riaffermano con forza l'immunità dei beni culturali durante gli eventi bellici e/o nel corso
di occupazione di territori;
b) ampliano  il  corpus  degli  obblighi  a  carico  dello  Stato  occupante  in  relazione  alla
protezione dei beni;
c) stabiliscono il principio della responsabilità penale personale per coloro che si rendano
artefici di determinati illeciti contro tali beni;
d) incrementano l'ambito di applicazione delle norme di tutela estendendole anche al settore
relativo ai conflitti non aventi carattere internazionale;
e) prevedono  l'enumerazione  di  una  serie  di  ipotesi  tra  le  quali  la  distruzione  estesa  o
l'appropriazione  di  beni  culturali  protetti  dalla  Convenzione  o  dal  Protocollo,  nonché il
furto, l'appropriazione indebita, il saccheggio di beni culturali protetti dalla Convenzione:
esse vengono qualificate come “gravi violazioni” dall'art. 15 del Protocollo, consentendo in
tal modo l'applicazione dell'art. 31 in tema di azione congiunta delle Parti contraenti nelle
modalità previste da tale norma.
Assai  rilevante  è  l'introduzione  del  nuovo regime  di  protezione  rafforzata  (accanto  alla
protezione generale e speciale) per i  beni di maggior importanza per l'umanità,  che non
soddisfino  le  condizioni  previste  dalla  Convenzione  per  l'applicazione  del  regime  di
protezione speciale41: essi vengono iscritti in un'apposita lista internazionale la cui tenuta è
affidata ad uno speciale Comitato intergovernativo all'uopo previsto dal Protocollo.
Vale  la  pena  di  sottolineare  come  il  Secondo  Protocollo,  oltre  ad  introdurre  un'ampia
definizione  di  “illecito”,  contenga  due  disposizioni  espressamente  dedicate  al  problema
della circolazione dei  beni in relazione a situazioni di  occupazione di  territori  altrui.  In
particolare l'art.  9,  relativo alla  protezione dei  beni culturali  nel  territorio occupato,  alla
lettera  a),  vieta  non  solo  l'esportazione  ma  altresì  qualsiasi  “trasferimento  illecito  di
proprietà” dei beni, nonché gli scavi archeologici con le precisazioni di cui alla lettera b).
Inoltre l'art 21 lettera b), dedicato alle misure concernenti “altre violazioni” (diverse perciò
dalle “gravi violazioni” del sopra citato art. 15) obbliga gli Stati contraenti ad adottare tutte
le misure legislative, amministrative o disciplinari necessarie per reprimere gli atti volti a
qualsiasi esportazione, rimozione o trasferimento di proprietà illecito di beni culturali da un
territorio occupato, in violazione della Convenzione dell'Aia o del Protocollo medesimo.
Nessuna  disposizione  affronta  direttamente  il  problema  della  restituzione  dei  beni
41 Ad es. beni culturali situati in città storiche vicino ad autostrade, superstrade, stazioni, etc.
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illecitamente esportati;  la questione rimane pertanto interamente disciplinata dalle norme
consuetudinarie e convenzionali che già, in passato, si erano sviluppate in subiecta materia.
Autorevole dottrina, esaminando il tenore letterale delle disposizioni appartenenti al Primo e
al Secondo Protocollo, si  è posta il  problema di verificare se ed entro quali limiti  siano
ravvisabili delle innovazioni sostanziali, ovvero se il Secondo Protocollo non si sia limitato
piuttosto  ad  una  mera  operazione  di  “ritocco”,  che  ha  finito  per  sollevare  problemi  di
coordinamento con la Convenzione dell'Aia, con il Primo Protocollo e con gli altri strumenti
internazionali relativi al problema della circolazione dei beni culturali.
In effetti sono state evidenziate scarsa chiarezza e imprecisioni testuali42, scarsa incisività e
difficoltà nella concreta applicazione delle norme, nonché l'assenza di interazione con la
Convenzione  di  Parigi  del  1970  sui  mezzi  per  impedire  e  vietare  l'importazione,
l'esportazione ed il trasferimento di proprietà illeciti di beni culturali, negoziata ed elaborata
sotto gli auspici dell'UNESCO43.
3.  La  tutela  e  la  circolazione  dei  beni  culturali  in  tempo  di  pace:  la  Convenzione
UNESCO del 1970 e la Convenzione UNIDROIT del 1995. Cenni.
Nella seconda metà del XX secolo, la cooperazione internazionale in materia di restituzione
di beni culturali si è estesa al di là delle rimozioni legate agli eventi bellici e sono stati
conclusi  trattati  che  riguardano  specificamente  i  beni  culturali  rubati  o  esportati
illecitamente.
Una volta accertata l'applicabilità delle norme di diritto internazionale generale che vietano
l'appropriazione  dei  beni  culturali  nel  corso  di  operazioni  militari  e,  se  sottratti,  ne
impongono la restituzione, era necessario creare delle corrispondenti norme che vietassero e
obbligassero  alla  restituzione  anche  in  situazioni  diverse  dai  conflitti  armati:  una  volta
sconfitta la forza delle armi, si doveva sconfiggere la forza del denaro che muove il traffico
illegale dei beni culturali.
Per redigere norme applicabili reciprocamente a più Stati in tema di movimenti illeciti di
beni culturali si pone immediatamente il problema di determinare se l' “illecito” sia davvero
tale, poiché tale qualificazione dipende da una determinata normativa nazionale e perché, in
tali movimenti, risultano coinvolti almeno due diversi ordinamenti, ossia quello dello Stato
di origine, quello dello Stato di destinazione e, talvolta, quello dello Stato di transito.
Il primo illecito che si pone in evidenza è, ovviamente, il furto di un bene culturale che, in
un momento successivo, venga clandestinamente esportato44.
Per  un  principio  giuridico  universalmente  riconosciuto,  dal  furto,  ossia  dalla  presa  di
possesso  violenta  o  clandestina  di  cose  senza  il  consenso  del  legittimo  proprietario,
discendono sanzioni penali a carico del responsabile ed il suo obbligo di restituire la cosa,
non potendo il ladro acquisire sugli oggetti rubati un valido titolo di proprietà.
42 Ad es. colpisce il fatto che non venga fornita alcuna definizione della nozione di “territorio occupato”, né di quella
di “Stato occupante”, creando dubbi in relazione al campo di applicazione delle norme di prevenzione e di tutela.
43 Per un'esauriente analisi del problema cfr. FRIGO, op. cit., p.103 ss.
44 L'Italia è uno dei Paesi maggiormente colpiti da questa tipologia di illecito: si pensi, ad esempio, a dipinti come la
Natività  di  San  Lorenzo  e  San  Francesco  di  Caravaggio,  la Madonna  con  il  Bambino  di  Pinturicchio,  la
Flagellazione di Piero della Francesca, sottratti e non ancora ritrovati.
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Gli Stati hanno perciò realizzato varie forme di cooperazione per fare in modo che la vittima
del furto possa rientrare in possesso di una cosa rubata e portata all'estero. Si pongono però
delle grandi problematiche in relazione alla materia in esame.
Operano  al  riguardo,  nel  diritto  interno  degli  Stati,  due  criteri  che  si  trovano  in  netta
contraddizione  l'uno  con  l'altro:  il  primo  privilegia  il  possessore  di  buona  fede,
permettendogli di acquisire la proprietà della cosa (beati possidentes), il secondo impedisce
che il possessore acquisisca un diritto che il suo dante causa non aveva (nemo plus iuris
transferre potest quam ipse habet). Le norme di diritto interno sulla prescrizione acquisitiva
possono inoltre, in vario modo, operare a favore dell'acquirente.
Inoltre, nel caso di beni culturali ritrovati a seguito di scavi, i sistemi di diritto interno hanno
disposizioni assai divergenti in relazione all'identificazione del proprietario, che potrebbe
essere  il  proprietario  del  terreno,  il  ritrovatore  oppure  lo  Stato:  l'identificazione  del
proprietario è assolutamente fondamentale per determinare l'esistenza stessa di un furto.
Il tema si arricchisce di ulteriori problematiche se si considera che movimenti internazionali
illeciti di beni culturali possono derivare non solamente da furti, ma anche dalla violazione
di  norme  di  diritto  pubblico  interno  che  limitano  o  proibiscono  l'esportazione  di  beni
culturali  dal territorio nazionale,  con un comportamento posto in essere direttamente dal
proprietario del bene.
La  stessa  definizione  di  “bene  culturale” potrebbe  creare  altri  dubbi  poiché  i  beni
appartenenti  a  tale  categoria  possono  subire  delle  variazioni  a  seconda  delle  rispettive
normative nazionali.
E'  inoltre necessario chiedersi  se siano applicabili  in  uno Stato (magari  in uno Stato di
destinazione dove sia lecita l'importazione di beni culturali), le norme di un diritto pubblico
straniero che limitino o proibiscano l'esportazione dei beni culturali: un'esportazione illegale
secondo il diritto dello Stato d'origine, non necessariamente si trasforma in un'importazione
illegale,  secondo  il  diritto  dello  Stato  di  destinazione.  Come  si  può  notare  fin  da  un
primissimo e superficiale approccio, la materia della disciplina relativa alla circolazione dei
beni culturali non connessa ad eventi bellici, solleva non poche domande a cui, nel 1970 e
nel 1995, la Convenzione UNESCO e la Convenzione UNIDROIT, hanno tentato, senza
avere pienamente successo, di fornire delle risposte.
Nel  presente  paragrafo  ci  limiteremo  ad  una  generale  analisi  dei  due  Trattati  che
disciplinano  la  materia  rimandando,  per  una  più  puntuale  analisi  delle  disposizioni  ivi
contenute,  al  capitolo  5,  dedicato  ai  rapporti  tra  la  disciplina  dell'Unione  europea  e  la
normativa internazionale in materia di restituzione di beni culturali.
Sotto i profili fin qui evidenziati, assume un preminente interesse il regime stabilito dalla
Convenzione  dell'UNESCO45 del  14  novembre  1970  sui  mezzi  per  impedire  e  vietare
l'importazione, l'esportazione ed il trasferimento illecito di beni culturali, che rappresenta
senz'altro una pietra miliare della materia, se non altro in considerazione del numero di Stati
che vi hanno fin ora aderito46.
45 L'UNESCO, acronimo di  United Nation Educational and Cultural Organisation, è l'organizzazione delle Nazioni
Unite fondata il 16 novembre 1945 con la firma a Londra del Trattato istitutivo. Il compito dell'Organizzazione è
quello di “(…) contribuire al mantenimento della pace, stringendo- attraverso l'educazione, la scienza e la cultura-
la collaborazione fra le nazioni, con il fine di garantire il rispetto universale della legge, dei diritti dell'uomo, delle
libertà fondamentali per chiunque, senza distinzione di razza, sesso, lingua o religione”.
46 Per l'Italia,  che ha ratificato la Convenzione con l.  30 ottobre 1975, n. 873, in G.U. (suppl. ord.) n. 49 del 24
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Essa  definisce  un  regime  comune  a  livello  internazionale  fissando  il  principio  di
collaborazione tra Stati al fine di porre rimedio al fenomeno assai diffuso del traffico illecito
dei  beni  culturali  e  contiene  una  dettagliata  elencazione  dei  beni  che  rientrano nel  suo
ambito di applicazione, facendo riferimento non solo alle opere d'arte, ma a tutte le “res”
che presentino un'importanza storica, archeologica, letteraria, artistica e scientifica, come
enunciato  dal  suo  art.  1,  e  che  hanno  un  collegamento  specifico  con  un  determinato
territorio, come precisato dall'art. 4.
Il  divieto  di  trasferimento  di  proprietà,  di  esportazione  e  di  importazione  dei  beni  che
rientrano nel campo di applicazione della Convenzione non è assoluto: spetta infatti ad ogni
Stato contraente il compito di regolamentare le operazioni relative ai beni situati nel proprio
territorio, determinando quelle che devono esser considerate lecite e quelle che lecite non
sono.
Tale considerazione permette di ricavare una prima caratteristica del testo in esame: esso
rappresenta uno strumento di tutela dei singoli patrimoni nazionali  degli Stati  contraenti
piuttosto  che  di  un  identificato  nucleo  di  beni  costituenti  un  patrimonio  internazionale
comune.
Analogamente  a  quanto  verificatosi  in  occasione  della  successiva  Convenzione
dell'UNIDROIT  del  1995,  i  negoziati  che  hanno  preceduto  l'elaborazione  e  l'adozione
dell'atto qui esaminato, hanno posto in evidenza gli interessi antitetici dei Paesi importatori
ed  esportatori  di  opere  d'arte  e  di  beni  culturali  in  generale47.  Le  divergenti  posizioni
espresse al riguardo ed il carattere compromissorio del testo sono ravvisabili esaminando
l'iter di formazione della Convenzione ed il suo risultato definitivo. In effetti essa è, come
avremo modo di vedere in maniera più approfondita al capitolo 5, il punto di arrivo di una
profonda revisione del progetto preliminare, predisposto dal Segretario dell'UNESCO.
Benché  la  Convenzione  dell'UNESCO del  1970  rappresenti  senza  ombra  di  dubbio  un
importante momento di svolta nella cooperazione internazionale in materia di tutela dei beni
culturali, le modalità predisposte per il controllo della circolazione degli stessi e, soprattutto,
per la loro restituzione, si sono rivelati scarsamente efficaci.
In  riferimento  alla  questione  della  restituzione,  le  maggiori  difficoltà  risiedono  proprio
nell'oggettiva  inidoneità  di  uno  strumento  internazionale,  sostanzialmente  concepito  per
operare  sul  piano  della  cooperazione  diplomatica,  a  superare  gli  ostacoli  posti
dall'applicazione delle norme di diritto internazionale privato e di diritto civile appartenenti
agli ordinamenti interni. Si noti come la Convenzione, specie in riferimento alla concreta
febbraio 1976, essa è in vigore dal 2 gennaio 1979.
47 Si sono contrapposte, in proposito, due differenti teorie: il nazionalismo culturale, che porta alcuni Stati a trattenere
i beni culturali; l'internazionalismo culturale, che porta altri Stati a far circolare tali beni, sostenendo la causa di un
libero movimento di beni culturali. La tesi qui brevemente esposta, si fonda sulle emozioni che suscitano le parole
“internazionalismo”, che  istintivamente  evoca  un  significato  positivo,  e  “nazionalismo”, che  invece  sembra
connesso ad un significato negativo. In realtà essa cade constatando che i movimenti dei beni culturali vanno sempre
nelle medesime direzioni, legati alla logica del mercato, ad esclusivo beneficio di alcuni Stati di destinazione, ove
sono concentrate  le  finanze  che  permettono di  investire  elevate  somme di  denaro,  a  totale  discapito dei  Paesi
d'origine, che restano privi di elementi importanti del loro bagaglio storico e culturale. In ambito di patrimonio
culturale, la parola “internazionalismo” dovrebbe perciò esser intesa, non come un paravento dietro cui nascondere
gli interessi di un commercio internazionale privo di regole, ma piuttosto come il risultato di una cooperazione tra
Paesi  d'origine  e  Paesi  di  destinazione  per  prevenire  e  sanzionare  il  commercio  illegale,  per  attuare  forme di
assistenza tecnica e finanziaria a vantaggio dei Paesi d'origine in via di sviluppo, per consentire loro di conservare il
patrimonio culturale nei luoghi in cui esso è stato creato. Sul punto cfr. SCOVAZZI, op. cit., p.183 ss.
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attuazione degli  obblighi in materia di restituzione, contenga disposizioni che, per limiti
intrinseci,  non  sono  idonee  ad  ottenere  un'applicazione  diretta,  coerente  ed  efficace
all'interno degli ordinamenti statali, in assenza di norme che ne accompagnino l'esecuzione
in sede di adattamento (norme non self-executing)48.
Essa, inoltre, non prevede alcun rimedio nel caso in cui i suoi precetti siano violati dagli
Stati  contraenti,  risultando  in  tal  modo  un'arma  spuntata,  a  causa  della  sua  eccessiva
genericità  nel  formulare  principi  non  accompagnati  da  idonee  sanzioni  che  li  rendano
coercibili.
A tale critica va aggiunto che la confusione della Convenzione del 1970 è principalmente
dovuta all'abbandono della logica di un divieto di importazione, inscindibilmente connesso
ad un divieto di esportazione e, tale regresso rispetto al progetto preliminare, ha condotto ad
un risultato finale che va esclusivamente ad avvantaggiare gli  Stati  di destinazione (che
tanto  si  sono  prodigati  per  l'eliminazione  dell'originario  art.  7),  a  discapito  degli  Stati
d'origine,  come  testimonia  la  clamorosa  esclusione  degli  oggetti  provenienti  da  scavi
clandestini dall'ambito di applicazione del Trattato.
Gli  scarsi  risultati  conseguiti  dalla  Convenzione  UNESCO  del  1970  hanno  spinto
l'International Institute for the Unification of Private Law, in collaborazione con la stessa
UNESCO, a studiare nuove soluzioni in materia di ritorno e restituzione dei beni culturali.
L'Istituto, di cui sono parte i più illustri esperti del settore ed ampiamente influenzato dalla
direttiva 93/7/CE, ha adottato il 24 giugno 1995, al termine della Conferenza diplomatica
tenutasi a Roma, la Convenzione UNIDROIT sul ritorno internazionale dei beni culturali
rubati o illecitamente esportati, la quale mira a fornire una disciplina sistematica in materia e
che  opera,  per  lo  più,  sul  piano  del  diritto  internazionale,  prevedendo  l'obbligo  di
restituzione  del  bene,  previa  corresponsione  di  un  “giusto  indennizzo” all'acquirente  in
buona fede.
Di fronte al dilagare delle esportazioni illecite, la Convenzione UNIDROIT del 1995 si pone
come uno strumento finalizzato al recupero del patrimonio culturale che si trovi oltre il
confine di uno Stato a seguito di furto o di esportazione in violazione del diritto interno del
Paese richiedente.
Mentre la Convenzione UNESCO del 1970 prevede azioni diplomatiche a livello interstatale
per  ottenere  la  restituzione  dei  beni  culturali,  la  Convenzione  UNIDROIT del  1995  ha
l'obiettivo di stabilire norme uniformi perché, gli  aventi diritto, possano avviare appositi
procedimenti giurisdizionali.
Le disposizioni della Convenzione del 1995, a differenza di quelle esaminate in precedenza
presenti  nel  testo  del  1970,  appaiono  essenzialmente  di  carattere  self-executing,  non
necessitando dell'adozione di una normativa di attuazione e di specificazione da parte degli
Stati contraenti.
Un  rapido  cenno  merita,  fin  da  un  primissimo  approccio,  il  problema  relativo  alla
qualificazione  dei  rapporti  esistenti  tra  la  Convenzione  e  le  fonti  normative  di  diritto
europeo, che sarà oggetto di una più approfondita trattazione al capitolo 5.
48 Nell'ordinamento italiano l'adattamento ha avuto luogo tramite ordine di esecuzione contenuto nella legge di ratifica
che si limita, secondo la formula di rito, a dare “piena ed intera esecuzione” alla Convenzione, senza introdurre le
necessarie disposizioni attuative.
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Durante la fase di elaborazione della Convenzione UNIDROIT, infatti, è stata adottata la
Direttiva  93/7/CEE  relativa  alla  restituzione  dei  beni  culturali  usciti  illecitamente  dal
territorio di  uno Stato membro,  successivamente modificata dalle Direttive 96/100/CE e
2001/38/CE  ed  infine,  abrogata,  con  decorrenza  al  19  dicembre  2015,  dalla  Direttiva
2014/60/UE (gli atti qui celermente citati saranno oggetto di un'approfondita trattazione nei
capitoli successivi).
A  tal  fine  occorre  evidenziare  l'importanza  assunta  dalla  clausola  di  de-connessione
contenuta nel Trattato, in virtù della quale è riconosciuta agli Stati contraenti, che siano al
contempo membri di organizzazioni d'integrazione economica o di organismi regionali, la
facoltà di applicare, nei loro reciproci rapporti, le regole interne di tali organizzazioni, con
conseguente disapplicazione, nelle loro relazioni, delle disposizioni della Convenzione qui
esaminata (art. 13, par. 3).
Viene inoltre sancita la non derogabilità da parte del Trattato degli strumenti internazionali
cui  uno  Stato  aderente  risulta  giuridicamente  vincolato  e  che  contengano  disposizioni
concernenti le stesse materie, a meno che non siano gli stessi Stati a rendere una difforme
dichiarazione in tal senso.
Alcune  autorevoli  opinioni49 sono comunque  orientate  a  riconoscere  la  prevalenza  della
normativa  UE in  virtù  del  principio  del  primato,  quale  misura  di  ravvicinamento  delle
disposizioni  legislative,  regolamentari  ed  amministrative  degli  Stati  membri,  avente  ad
oggetto l'instaurazione ed il funzionamento del mercato interno (art. 114 TFUE)50.
Da  una  breve  analisi  della  Convenzione  UNIDROIT  del  1995  possiamo  senz'altro
concludere che essa appare maggiormente efficace della Convenzione UNESCO, proprio
perché non sono riscontrabili nella prima le pesanti lacune che sono invece evidenti nella
seconda. Questo può probabilmente spiegare perché ben pochi tra gli Stati tradizionalmente
destinatari  delle  esportazioni  di  beni  culturali  siano,  ad  oggi,  parte  della  Convenzione
UNIDROIT.
Essa, infatti, è entrata in vigore il 1° luglio 1998 ed è stata ratificata, o vi hanno aderito, sino
ad ora, solamente una quarantina di Stati51. Si tratta, come precedentemente sottolineato, di
Stati  “esportatori”52, Paesi il cui patrimonio culturale è costantemente esposto all'assedio
portato dal commercio illecito e che, pertanto, erano generalmente già dotati di normative
avanzate con riferimento alla tutela e alla protezione dei beni culturali. Il fatto che gli Stati
“importatori” - dove il commercio dei beni culturali avviene senza restrizione alcuna e che,
in  più  occasioni,  hanno  “alzato  le  barricate”  e  dimostrato  la  loro  ritrosia  verso  una
regolamentazione  protezionistica  del  mercato  -  non  abbiano  aderito  e  ratificato  la
Convenzione, rappresenta sicuramente un insuccesso della stessa e la cartina tornasole della
49 Cfr. LAFARGE. Rivista di arte e diritto online, 1-2009.
50 Cfr. TONELLI, Articolo 87, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, Codice dei beni culturali e del paesaggio, Roma, 
2015, p.533.
51 E' opportuno precisare che di  quaranta Stati  che hanno aderito alla Convenzione,  ben undici  si  sono limitati  a
firmarla  senza  poi  ratificarla.  Dei  quaranta  Stati,  solamente  dodici  sono  membri  UE,  e  sono,  in  particolare:
Danimarca,  Grecia,  Spagna,  Italia,  Cipro,  Lituania,  Ungheria,  Portogallo,  Romania,  Slovenia,  Slovacchia  e
Finlandia.
52 Ad  essi  si  contrappongono  gli  Stati  “importatori”, ossia  gli  Stati  in  cui  il  commercio  dei  beni  culturali  è
particolarmente fiorente, sostenuto da una legislazione di stampo liberista, che non tutela in maniera adeguata il
patrimonio culturale. I maggiori esempi sono riscontrabili nel Regno Unito, nell'Olanda, nella Svizzera e negli Stati
Uniti.
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sua efficacia nella tutela del patrimonio culturale53.
53 Cit. MAGRI, op. cit., p.39.
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Capitolo I
La tutela dei beni culturali nel diritto dell'Unione europea: dal
Trattato di Roma alla nuova direttiva 2014/60/UE.
SOMMARIO: 1.Considerazioni introduttive. - 2. Il principio di libera circolazione delle “merci” nel Trattato
istitutivo della CEE. - 3. L'Atto Unico Europeo del 1986 e l'eliminazione delle frontiere. - 4. Il Trattato di
Maastricht del  1992: l'introduzione di  una “clausola culturale” nel  campo d'azione comunitario.  -  5. Il
regolamento CEE n. 3911/92 relativo all'esportazione dei beni culturali. - 6. La direttiva 93/7 relativa alla
restituzione dei beni culturali illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro. - 7. La disciplina dei
beni culturali nel Trattato di Lisbona del 2007. - 8. L'applicazione del regolamento 3911/92 e della direttiva
93/7 alla luce delle relazioni della Commissione. - 8.1. La prima relazione della Commissione, del 25 maggio
2000. - 8.1.1. I problemi applicativi emersi dal regolamento 3911/92. - 8.1.2. I problemi applicativi emersi
dalla direttiva 93/7. - 8.2. La seconda relazione della Commissione, del 21 dicembre 2005. - 8.3. La terza
relazione della Commissione, del 30 luglio 2009. - 8.4. La Roadmap. - 8.5. La relazione della Commissione
sull'attuazione del regolamento 116/09.
1.Considerazioni introduttive.
Dopo aver brevemente analizzato le origini storiche e normative relative alla nascita di una
disciplina  internazionale  che  si  è  fatta  carico  della  tutela  dei  beni  culturali  e  della
regolamentazione concernente la loro circolazione e l'eventuale restituzione, sia in caso di
conflitti armati che in periodi di pace, ci accingiamo ora a focalizzare la nostra attenzione,
restringendo il campo di indagine, sulle modalità in cui, la stessa materia, è stata affrontata,
in principio, dalla Comunità Economica Europea e, successivamente, dall'Unione europea.
Credo che la breve digressione fatta in precedenza, in relazione alla matrice storica della
disciplina qui in esame, e l'estensione dell'ambito “territoriale” di analisi, spintosi ben oltre
le frontiere europee, fosse quantomeno opportuna.
E' evidente che una disciplina comunitaria in materia di circolazione e restituzione di beni
culturali non possa che trarre le proprie origini dagli avvenimenti e dai testi normativi fin
qui  analizzati,  così  come è  altrettanto  palese  che  una  disciplina  regionale,  come risulta
quella  europea,  dovrà  pur  sempre  fare  i  conti  con  le  fondamentali  Convenzioni
internazionali precedentemente illustrate.
Le relazioni intercorrenti tra la disciplina europea e quella internazionale sono sicuramente
molto strette, ponendosi in un rapporto di interscambio costante.
Non si può infatti dubitare che la Convenzione dell'UNESCO del 1970, seppur con tutti i
difetti  e le  carenze evidenziate nel  precedente capitolo,  abbia rappresentato uno stimolo
fondamentale per portare all'attenzione della CEE il problema della necessità di creare una
disciplina compiuta e specifica, dedicata a quella particolare categoria di “res”, costituita dai
beni culturali.
Allo stesso modo è innegabile l'influenza esercitata dagli interventi normativi posti in essere
dalla Comunità nei primi anni novanta (ovvero il regolamento 3911/92 e la direttiva 93/7,
37
che  verranno  esaminati  compiutamente  nel  presente  capitolo)  sul  testo  finale  della
Convenzione  UNIDROIT del  1995 che  ,  a  sua  volta,  ha  posto  le  basi  per  risolvere  le
problematiche che erano emerse in ambito di applicazione della disciplina comunitaria, su
cui si è successivamente intervenuti con la direttiva 2014/60/UE.  
Come si può osservare, l'esame della normativa concernente la tutela dei beni culturali nel
modello  europeo  non  poteva  prescindere  da  una,  seppur  coincisa,  analisi  delle  due
fondamentali  Convenzioni  precedentemente  citate,  o  si  sarebbe  corso  il  rischio  di  non
realizzare  il  necessario  grado  di  organicità  e  completezza  che,  per  quanto  possibile,  il
presente lavoro si pone come obiettivo.
Fatta  la  necessaria  premessa,  passiamo  ora  ad  analizzare,  più  da  vicino,  la  genesi  e
l'evoluzione del diritto comunitario in materia di circolazione e restituzione di beni culturali,
analizzando le svariate problematiche che, negli anni, si sono presentate all'attenzione del
legislatore  europeo  e  le  soluzioni  adottate,  fino  al  più  recente  intervento  normativo  in
materia, costituito dalla direttiva 2014/60/UE, a cui dedicheremo una particolare attenzione.
2. Il principio di libera circolazione delle “merci” nel Trattato istitutivo della CEE.
I  beni  culturali,  come  precedentemente  sottolineato,  rappresentano  una  fondamentale
testimonianza  dell'evoluzione  culturale  delle  singole  nazioni  e,  per  questo  motivo,  non
coinvolgono  soltanto  interessi  meramente  economici  ma  anche  (e  soprattutto)  interessi
statali  concernenti  la  conservazione  del  bene,  in  quanto  testimonianza  del  proprio
patrimonio storico, sociale e culturale. Perciò preme ancora sottolineare di come, il dato
economico, sia forse l'aspetto più marginale del loro valore.
Questa  puntualizzazione  è  necessaria  per  comprendere  appieno  il  motivo  per  cui  la
circolazione dei beni culturali è soggetta a stringenti restrizioni da parte dei legislatori, non
solo dei singoli Stati, ma anche della stessa Unione europea.
In  materia  di  beni  culturali  si  sono  infatti  sviluppati  principi  diversi  e  parzialmente  in
contrapposizione rispetto a quelli relativi ad altri tipi di beni. Trattandosi di beni connotati
da  un  interesse  prevalentemente  pubblico,  oltre  che  da  quello  dei  privati,  il  principio
generale  della  libera  circolazione,  che  permea  il  diritto  europeo,  subisce  un  importante
deroga in favore di quello che possiamo definire un principio di “staticità”, volto a garantire
l'appartenenza e la permanenza del bene nello Stato d'origine.
E' evidente che agevolare la circolazione di tali beni mal si concilierebbe con gli interessi
dello  Stato  d'origine  e  con  l'esigenza  di  tutela  che  presuppone  che  i  beni  culturali
permangano, per quanto possibile, nel contesto ambientale dove sono stati creati.
Come possiamo ben notare, a più di due secoli di distanza, il principio di Quatremère de
Quincy, “Diviser c'est détruire”, non solo fa ancora sentire la sua importante influenza, ma è
ormai  comunemente  accolto,  oltre  che  dalla  comunità  internazionale,  anche  in  ambito
europeo.
L'avanzato  processo  di  integrazione  dei  mercati  in  ambito  comunitario  ed  il  costante
incremento dei  rapporti  commerciali,  concernenti  soprattutto la  circolazione delle merci,
rendono  necessario  un  approfondimento  dei  temi  giuridici  connessi  ai  limiti  alla
circolazione che incontrano determinate categorie di beni ritenute meritevoli di una maggior
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tutela. Il processo di elaborazione della disciplina europea in ambito di circolazione dei beni
culturali è caratterizzato da una progressiva specializzazione della quale è opportuno dare
conto.
Il 25 marzo 1957 viene firmato a Roma il Trattato che istituisce la Comunità Economica
Europea (CEE)54, che mira a creare una forte integrazione tra gli Stati membri ed afferma,
quale principio fondamentale, la libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e
dei  capitali,  all'interno  dell'area  comunitaria,  con  l'obiettivo,  dunque,  di  dar  vita  ad  un
grande mercato “comune”, non più limitato entro le frontiere di ciascuno Stato.
Dal 1957 ad oggi, gli Stati membri da sei55 sono diventati ventotto: oltre al numero degli
Stati membri, negli anni, si è esteso anche l'ambito di intervento della Comunità a settori
non solo economici, quali la cultura ed una nuova coesione sociale. Tali nuove competenze
sopraggiungono, ad integrazione del trattato originario, con accordi successivi come l'Atto
Unico Europeo del  1986 ed il  Trattato sull'Unione Europea del  1992,  che analizzeremo
brevemente per ciò che interessa la materia dei beni culturali, qui in esame.
E' necessario evidenziare come il Trattato di Roma del 1957 non contenesse una disciplina
comunitaria appositamente e specificamente volta a regolare il  regime giuridico dei beni
culturali,  né  a  determinare  con  carattere  di  esclusività  le  norme  relative  alla  loro
circolazione.
Come già detto, il principio di libera circolazione delle merci costituisce una delle libertà
fondamentali previste dal Trattato, il cui art. 23 (ex art. 9)56 stabilisce che la Comunità è
fondata  sopra  un'unione  doganale  che  comporta  il  divieto  di  dazi  all'importazione  o
all'esportazione  e  di  qualsiasi  tassa  di  effetto  equivalente  nei  rapporti  tra  Stati  membri,
nonché l'adozione di una tariffa doganale comune nei rapporti con i Paesi terzi.
Tra gli Stati membri è previsto, inoltre, ai sensi degli artt. 28 e 29 (rispettivamente ex artt.
30  e  34),  il  divieto  di  restrizioni  quantitative  all'importazione  ed  all'esportazione  e  di
qualsiasi altra misura di effetto equivalente.
Tuttavia,  il  principio  di  libera  circolazione  delle  merci,  può subire  delle  deroghe  come
disposto dall'art. 30 (ex art. 36) del Trattato, qualora vengano in considerazione interessi
nazionali eccezionalmente meritevoli di tutela quali “motivi di moralità pubblica, di ordine
pubblico,  di  pubblica sicurezza,  di  tutela della salute e della vita  delle persone e degli
animali o di preservazione dei vegetali,  di protezione del patrimonio artistico, storico o
archeologico nazionale, o di tutela della proprietà industriale e commerciale”, purché tali
deroghe  non  costituiscano  un  mezzo  di  arbitraria  discriminazione  o  una  restrizione
dissimulata al commercio degli Stati membri.
La disciplina della circolazione delle merci nel Trattato di Roma ci permette di sottolineare
due circostanze meritevoli  di  attenzione.  In  primo luogo,  come si  è  già  avuto modo di
evidenziare, il Trattato manca di una disciplina speciale e specificamente dedicata ai beni
culturali;  in secondo luogo,  merita sicuramente una breve disamina l'unica pronuncia in
materia, che ha visto protagonista la Corte di Giustizia delle Comunità Europee e lo Stato
italiano57.
54 L'Italia ratificò il Trattato con legge 14 ottobre 1957, n. 1203.
55 I sei Stati fondatori sono: Belgio, Francia, Germania, Italia, Lussemburgo ed Olanda.
56 La rinumerazione del Trattato è stata elaborata ad Amsterdam nel 1997.
57 Cfr. MAGRI,  La circolazione dei beni culturali nel diritto europeo: limiti e obblighi di restituzione,  Napoli 2011,
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In tale occasione, il giudice comunitario, prese posizione circa l'interpretazione dell'art. 30
(ex art. 36) del Trattato, accogliendo le conclusioni dell'Avvocato generale, che contestava
la tesi italiana secondo la quale gli oggetti d'arte non potevano essere assimilati alle merci.
A parere della Corte, per “merci”, ai sensi dell'art. 9 del Trattato CEE, bisognava intendere i
prodotti apprezzabili in denaro, pecuniariamente valutabili e, come tali, suscettibili di essere
oggetto  di  transazioni  commerciali;  in  tal  modo,  i  beni  di  interesse  artistico  o  storico,
venivano assoggettati  alle  regole del  mercato comune,  eccetto le  deroghe espressamente
previste nel Trattato58.
In  particolare,  la  pronuncia  della  Corte,  riguardava  la  compatibilità  della  legislazione
italiana  in  materia  di  beni  culturali  con  la  normativa  comunitaria.  La  legge  italiana
dell'epoca  in subiecta materia,  ossia la  legge 1° giugno 1939,  n.  108959,  al  suo art.  37,
prevedeva  una  tassa  all'esportazione  calcolata  in  misura  progressiva  (dall'8  al  30%)  in
rapporto al valore commerciale del bene.
Risaliva  addirittura  al  1960  il  primo  invito  rivolto  dalla  Comunità  all'Italia  affinché
provvedesse  ad  adottare  una  nuova  disciplina  legislativa  di  settore,  con  la  conseguente
abrogazione  della  tassa  di  esportazione  sui  beni  di  interesse  culturale,  ma,  il  nostro
legislatore, sarebbe intervenuto solamente dodici anni dopo, a seguito della citata sentenza
del 10 dicembre 1968.
La sofferta gestazione della normativa che modificò la disciplina della 1089, ossia la legge
n.  487/1972,  era  dovuta  al  diffuso timore per  gli  effetti  devastanti  che,  da  più parti,  si
riteneva avrebbe  provocato l'entrata  in  vigore  della  nuova  disciplina,  in  base  alla  quale
sarebbe stata definitivamente abrogata la tassa di esportazione.
Negli anni sessanta l'allora Direzione Generale delle Antichità e Belle Arti del Ministero
della  Pubblica  Istruzione  tentò  infatti  di  differire  il  più  possibile  l'ottemperanza  alla
pronuncia della Corte di Giustizia perché temeva il verificarsi di un'autentica emorragia,
imponente  ed  incoercibile,  di  tutto  il  nostro  patrimonio  artistico,  che  veniva  visto
ammucchiarsi al di là delle Alpi, destinato ad arricchire i musei e gli istituti degli altri Stati
europei.
Il nostro Paese, nelle sue difese davanti alla Corte, sosteneva che la norma in questione non
aveva natura e finalità  fiscali  ma,  essendo volta alla  tutela del  patrimonio culturale,  era
perfettamente compatibile con l'(ex) art. 36 del Trattato (oggi art. 30), che permetteva agli
Stati membri la previsione di restrizioni all'esportazione, anche con la finalità di proteggere
il patrimonio artistico, storico e archeologico nazionale.
La  Corte,  invece,  sottolineando  il  carattere  eccezionale  dell'art.  36,  ne  forniva
un'interpretazione  restrittiva  e  ne  determinava,  pertanto,  la  netta  distinzione  dai  dazi
doganali e dalle tasse di effetto equivalente, per le quali le deroghe previste all'art. 36 non
potevano assolutamente operare.
La  vicenda  si  concluse  con  la  nota  sentenza  del  10  dicembre  1968,  la  quale  stabilì
l'equivalenza della tassa progressiva, prevista dalla l. n. 1089/1939, ad un dazio doganale
p.13;  FRIGO,  La  circolazione  internazionale  dei  beni  culturali, Milano,  2007,  p.44  ss;  Cfr.  TAMIOZZO,  La
legislazione dei beni culturali e paesaggistici, Milano, 2009, p.281.
58 Cfr. la sentenza della Corte di Giustizia C.E. Del 10 dicembre 1968, causa 7/68, Commissione c. Italia, in Foro. it.,
1969, IV, p. 89.
59 Essa ha disciplinato la materia fino all'entrata in vigore del Testo Unico del 1999.
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all'esportazione  e,  come  tale,  in  contrasto  con  l'art.  16  del  Trattato  di  Roma,  e  con
l'intervento  dello  Stato  italiano  che  fu  costretto  a  modificare  l'art.  37  della  legge  in
questione,  esentando  dall'imposta  ad  valorem  i  trasferimenti  in  ambito  del  territorio
comunitario.
Come  si  può  constatare,  l'art.  36  del  Trattato  riveste  indubbiamente  una  fondamentale
importanza ai fini da noi considerati e solleva non pochi problemi.
In  relazione  al  sopra  citato  articolo,  si  pose  infatti  anche  l'annosa  questione
dell'individuazione di una definizione comunitaria di “bene culturale”, poiché il  Trattato
lasciava alla discrezionalità dei singoli Stati  la possibilità di determinare, concretamente,
quali beni dovessero essere considerati rilevanti per il proprio patrimonio artistico, storico e
archeologico e quali, invece, non avessero tale dignità.
Nel testo in lingua italiana,  spagnola e portoghese, le  disposizioni in tema di divieto di
restrizioni  quantitative  agli  scambi  e  alle  misure  di  effetto  equivalente,  lasciano
impregiudicati i divieti e le restrizioni giustificati,  tra l'altro, da motivi di protezione del
“patrimonio artistico, storico o archeologico nazionale”.
Altri testi, come quelli in lingua inglese e francese, fanno invece riferimento alla protezione
di “national treasures of artistic, historic or archeological value” o di “trèsors nationaux
ayant une valeur artistique, historique ou archèologique”.
Appare  chiaro  come  le  due  nozioni  di  “patrimonio  artistico  nazionale” e  di  “national
treasures of artistic value” siano sensibilmente diverse e, i testi in lingua italiana, spagnola e
portoghese, sembrano attribuire un maggior potere discrezionale alle autorità nazionali nella
determinazione delle categorie di beni appartenenti alla legislazione di tutela, con specifico
riguardo ai limiti della circolazione.
Nel caso in cui, come quello di specie, un trattato internazionale, concluso in più versioni
linguistiche,  presenti  delle differenze sensibili  di  significati  nei  vari  testi,  si  applica una
normativa ad hoc di diritto internazionale consuetudinario, codificata dalla Convenzione di
Vienna sul diritto dei trattati, del 1969.
Essa, al suo art.  33, prevede che, salvo un'apposita statuizione che stabilisca, in caso di
divergenza, la prevalenza un testo determinato, quando il raffronto dei testi faccia apparire
una differenza di senso, “si adotterà il senso che, tenuto conto dell'oggetto e dello scopo del
trattato, permette di meglio conciliare i testi in questione”.
Sembra quindi evidente che i  testi  in italiano, spagnolo e portoghese, a differenza delle
versioni in inglese e in francese, non siano conformi all'art. 33 della Convenzione, in quanto
l'art  36  è  una  norma  di  deroga,  che  non  può  essere  interpretata  estensivamente  con
riferimento a situazioni e finalità che non siano espressamente previste, ma che giustifica
esclusivamente  restrizioni  alle  esportazioni  ed alle  importazioni  nei  limiti  più restrittivi,
previsti nei testi in lingua inglese e francese60.
Certo  si  potrebbe  ben  sostenere  che  opere  d'arte  e  beni  culturali  non  debbano  essere
considerati alla stregua di merci, secondo quanto previsto dal Trattato ma, come visto, la
Corte  di  Giustizia  sembrava  propendere  in  senso  contrario,  assimilando  gli  oggetti  di
interesse culturale alle merci, in quanto suscettibili di una valutazione economica ed idonei
ad esser immessi nel commercio, ed assoggettandoli alle disposizioni relative al mercato
60 Cfr. FRIGO, op. cit., p.72 ss.
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comune.
La causa portata all'attenzione del giudice comunitario generò inoltre grandi aspettative tra
gli interpreti, poiché offriva la possibilità di affrontare la delicata questione concernente la
nozione di  “patrimonio artistico nazionale”, delimitandone i  contorni in modo uniforme
sull'intero  territorio  comunitario,  e  stabilendo  i  limiti  entro  i  quali,  gli  Stati  membri,
avrebbero potuto legittimamente porre misure restrittive alla libera circolazione delle merci
nel settore dei beni culturali.
La questione, tuttavia, non venne affrontata e ci si limitò ad affermare che i beni culturali
dovevano essere considerati  alla stregua di merci e quindi subordinati  al  principio della
libera circolazione.
La pronuncia della Corte del 1968, provocò sicuramente un profondo sdegno in gran parte
della dottrina: non pareva infatti che “conservare allo studioso (e ben venga allo straniero!)
o alla coscienza storica del cittadino la trama, quanto più possibile, integra del tessuto
culturale italiano equivalga a dissimulare restrizioni al libero commercio europeo, bensì
crediamo risponda proprio ai valori  extraeconomici irrinunciabili,  pretesi da autorevole
dottrina a giustificazione delle restrizioni”61.
Degne di nota le parole pronunciate sull'argomento da un grande storico dell'arte, scomparso
già molti anni or sono, eppure ancora tanto vive nel presente, capaci di esprimere, proprio
alla vigilia del mercato libero europeo, il contrasto ricorrente fra la comune consapevolezza
di un'identità storica da salvare e l'onnipresente spettro del denaro: “Oggi l'Italia è ad un
bivio: quale scelta si dispone a fare o, temo, ha già fatta e tace e nasconde? L'intrepida
difesa dei  valori  o  l'obbediente  culto  dei  prezzi? Per  cortesia  lo  dica,  signor Ministro,
sappiamo anche noi che le cause giuste non sempre sono vincenti e non vorremmo domani
rinfacciarle come una colpa vergognosa quello che invece fu, se così fu, un tentativo onesto,
generoso e sfortunato”62.
Altra autorevole dottrina63 sostiene, diversamente, che sia necessario evidenziare un altro
aspetto nella nota sentenza della Corte di Giustizia: il fatto che si disquisisse sulla legittimità
di  una  legge  che  stabiliva  imposizioni  fiscali  in  caso  di  esportazioni  di  beni  culturali,
parrebbe idoneo a limitare la totale equiparazione, tout court, di tale particolare categoria di
res alle merci che, tradizionalmente, si fa discendere dalla pronuncia.
Se è vero che la Corte affermò che i beni culturali potevano essere assimilati alle merci alla
stregua dell'articolo 16 del Trattato, in quanto “prodotti pecuniariamente valutabili e come
tali  atti  a  costituire  oggetto  di  negozi  commerciali”, è  altrettanto  vero  che,  nella  sua
decisione,  essa  non  mancò  di  sottolineare  che,  pur  consentendo  l'articolo  36  divieti  e
restrizioni alla circolazione dei beni aventi interesse culturale, non era condivisibile la tesi
sostenuta dal governo italiano, secondo la quale la funzione della tassa sull'esportazione
aveva come effetto quello di scoraggiare l'esportazione dei beni culturali, in quanto “i divieti
e le restrizioni in questione si distinguono nettamente, per la loro natura, dai dazi doganali
e dalle tasse analoghe che si ripercuotono sulle condizioni economiche delle importazioni e
delle  esportazioni,  senza  tuttavia  intervenire  in  maniera  cogente  nelle  decisioni  degli
operatori economici”.
61 Cfr. VOLPE, Manuale di diritto dei beni culturali, Padova, 2013, p.276 ss.
62 Lettera di Giulio Carlo Argan al Ministro De Michelis, pubblicata su “L'Unità” del 3 luglio 1991.
63 Cfr. MAGRI, op. cit., p.19
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A parere  della  Corte,  “tenuto  conto  della  differenza  tra  i  provvedimenti  contemplati
rispettivamente  dall'articolo  16  e  dall'articolo  36,  non  è  possibile  applicare  la  deroga
prevista da quest'ultima disposizione a provvedimenti che esulano dall'ambito dei divieti
contemplati  nel  capitolo  relativo  all'abolizione  delle  restrizioni  quantitative  fra  Stati
membri”.
La Corte perciò, ad una più attenta analisi, più che stabilire la generale equiparazione dei
beni  culturali  alle  merci,  sembrerebbe  aver  affermato  qualcosa  di  diverso,  ossia  che  la
circolazione  di  tali  beni  poteva  essere  limitata  con  appositi  provvedimenti  legislativi,
contenenti divieti e restrizioni, ma senza l'adozione di misure fiscali64.
3. L' Atto Unico Europeo del 1986 e l'eliminazione delle frontiere.
E' con l'adozione dell'Atto Unico Europeo del 198665,  cioè con la prima vera riforma in
senso formale e sostanziale del Trattato di Roma, che si registrano significativi effetti anche
nella  formazione  di  una  politica  comunitaria  relativa  alla  tutela  dei  beni  culturali,  con
particolare riguardo ai problemi posti dalla loro circolazione.
L'(ex) art. 7A (oggi art. 14 del Trattato), introdotto con l'Atto Unico, ha infatti previsto la
progressiva instaurazione, entro il 31 dicembre 1992, di un mercato interno che comportasse
uno  spazio  senza  frontiere  interne  nel  quale  fosse  garantita  la  libera  circolazione  delle
persone, delle merci, dei servizi e dei capitali.
E' evidente l'importanza assunta da questa disposizione in relazione alle legislazioni statali
che tutelavano le opere d'arte e che ne regolavano la loro circolazione: la caducazione delle
frontiere fisiche, fiscali e doganali tra gli Stati membri avrebbe infatti comportato maggiori
difficoltà nel controllo delle transazioni aventi ad oggetto i beni culturali e, il rischio da
molti paventato, era quello di trovarsi davanti ad un'assoluta impossibilità di controllo.
Un'altra norma introdotta dall'Atto Unico europeo appare significativa ai fini della nostra
trattazione:  si  tratta  dell'(ex)  art.  100A (oggi  art.  95  del  Trattato)  in  base  al  quale  il
Consiglio,  in  deroga  all'(ex)  art  100  (oggi  art.  94),  adotta  le  misure  concernenti  al
ravvicinamento  delle  discipline  legislative,  regolamentari  ed  amministrative  degli  Stati
membri relative all'instaurazione ed al funzionamento del mercato interno, deliberando a
64 A riguardo vale la pena evidenziare che, nel nostro ordinamento, l'art. 1, comma 3, della legge 19 aprile 1990, n. 84,
dispone che “i  beni culturali,  in quanto elementi  costitutivi  dell'identità  della Nazione, per  quanto riguarda il
regime della circolazione, non sono assimilabili alle merci”. Questa disposizione, non trasposta né nel successivo
testo unico  né  nel  testo  originario  del  Codice  Urbani,  è  stata  nuovamente  presa  in  considerazione  dal  decreto
legislativo 62/2008, recante modifiche al Codice dei beni culturali. Il suddetto decreto ha infatti introdotto l'art. 64
bis (III comma), prevedendo che “con riferimento al regime della circolazione internazionale, i beni costituenti il
patrimonio culturale non sono assimilabili a merci”. Autorevole dottrina sottolineò, in relazione alla legge 84/90
(affermazione oggi estendibile alle nuove disposizioni del Codice Urbani) che si trattava di una previsione che mal
si  conciliava  con  la  tradizionale  impostazione  della  legislazione  in  materia.  L'osservazione non appare  tuttavia
condivisibile  in  quanto  la  disciplina  in  tema  di  beni  culturali  è  sempre  stata  improntata  ad  una  rigida
regolamentazione che, certamente, non era incline a favorirne ed agevolarne il commercio ed avvicinarli alle merci.
In effetti, tra l'interesse dello Stato a preservare i beni culturali, e quello teso a valorizzarli, il primo ha una netta
prevalenza sul secondo. A corollario di quanto finora ravvisato, l'ultimo disposto del comma 2 dell'articolo 64 bis,
definisce  la  caratteristica  essenziale  della  funzione  di  controllo,  precisando  che  esso  “costituisce  funzione  di
preminente interesse nazionale”. Sul punto cfr. DEL CHICCA, Articolo 64-bis, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI,
Codice dei beni culturali e del paesaggio, Roma, 2015, p.408.
65 L'Italia ratificò il Trattato con legge 23 dicembre 1986, n.909.
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maggioranza  qualificata,  previo  parere  del  Parlamento  europeo,  e  non più  all'unanimità
come invece previsto dall'(ex) art. 100.
Da rilevare  infine  come,  gli  Stati  membri,  abbiano adottato,  in  allegato  all'Atto  Unico,
alcune dichiarazioni interpretative tra cui la dichiarazione generale concernente gli artt. 13-
18 dell'AUE (riguardante perciò sia l'art. 7A, sia l'art. 100A), secondo la quale nessuna delle
disposizioni ivi indicate pregiudica il diritto degli Stati membri di adottare le misure che
ritengono necessarie in materia di lotta contro il traffico di opere d'arte e delle antichità.
L'esigenza  che  si  imponeva  all'Italia  e  a  tutti  gli  altri  partners  europei,  riguardava
essenzialmente  l'obbligo  di  far  cadere  il  regime  dei  controlli  doganali  che  venivano
effettuati ai confini esistenti fra i Paesi comunitari, Paesi che avrebbero dovuto realizzare e
garantire, per l'appunto, la libera circolazione delle merci e delle professioni all'interno della
Comunità.
I  maggiori  timori  in  ordine  agli  effetti  che  l'attuazione  del  mercato  interno  avrebbe
realizzato, oltre i pericoli relativi agli scambi intracomunitari, riguardavano i rapporti con
gli Stati terzi: era infatti facile prospettare che l'opera d'arte trasferita da un Paese come il
nostro, caratterizzato da una legislazione particolarmente rigida e protezionistica in tema di
beni  culturali,  in  un  altro  Paese  comunitario,  radicato  su  criteri  più  liberisti  (la  Gran
Bretagna in primis), potesse successivamente, senza difficoltà alcuna, esser esportato verso
un Paese terzo.
Tale meccanismo avrebbe avuto la possibilità di esser preso a modello, di venir utilizzato
per  aggirare  le  normative  più  restrittive  degli  Stati  d'origine  e  consentire,  non  tanto  la
spedizione66, quanto piuttosto la vera e propria esportazione in uno Stato terzo.
Mentre si avvicinava la data della definitiva apertura delle frontiere comunitarie, il destino
del patrimonio artistico italiano si profilava particolarmente incerto all'orizzonte europeo67.
Senonché non si deve sottovalutare l'importanza assunta dall'(ex) art. 36 del Trattato nella
salvaguardia dei patrimoni culturali nazionali che, come visto in precedenza, garantiva agli
Stati membri la possibilità di sfruttare i margini consentiti dalla norma stessa, in funzione di
protezione: in effetti ogni Stato membro conservava la facoltà di dare contenuti concreti alla
controversa  nozione  di  “patrimonio  artistico,  storico  e  archeologico  nazionale”, di  cui
all'art. 36 della versione in lingua italiana.
Tuttavia, come precedentemente illustrato, nel quinquennio che ha preceduto l'apertura delle
frontiere comunitarie, si  sono verificate situazioni di timore e momenti di forte tensione
emotiva, specialmente all'interno delle nostre istituzioni.
Alcune precisazioni  in  merito  al  delicato problema e  pregevoli  proposte  di  soluzione si
rinvengono  nella  Comunicazione  al  Consiglio,  relativa  alla  protezione  del  patrimonio
artistico,  storico e archeologico nazionale,  realizzata dalla  Commissione delle  Comunità
Europee a Bruxelles il 22 novembre 198968.
66 Termine ribadito dalla Commissione nella sua Comunicazione al Consiglio relativa alla protezione del patrimonio
artistico, storico o archeologico nazionale nella prospettiva della soppressione delle frontiere interne nel 1992,  del
22 novembre 1989, utilizzato per indicare il trasferimento dei beni culturali in ambito comunitario.
67 In Italia l'enorme mole dei soli furti d'arte dichiarati, cui faceva spesso seguito l'esportazione dal territorio nazionale,
veniva stimata tra il 1970 e il 1992, in circa 300.000 oggetti, tanto da potersi dire che, ogni anno, nel nostro Paese,
scomparisse un intero museo.
68 Sul punto cfr. TAMIOZZO, op. cit., p.297 ss.; MAGRI, op. cit., p.13 ss.
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Tale  documento,  elaborato  con  l'intento  di  individuare  gli  strumenti  più  idonei  per
predisporre un regime comunitario dedicato alla tutela del patrimonio culturale nazionale, in
vista dell'eliminazione delle frontiere e della conseguente istituzione del mercato interno,
poneva i presupposti per superare quanto affermato dalla Corte di Giustizia nel 1968, nella
storica sentenza di cui si è detto in precedenza.
Vi si precisa infatti  che i  beni artistici,  pur potendo essere assimilati  alle merci,  ossia a
prodotti  economicamente  valutabili,  atti  perciò  a  costituire  oggetto  di  transazioni
commerciali, devono tuttavia essere considerati come espressione di valori spirituali legati
alla storia, al luogo, all'etnia di un determinato Paese. Tali considerazioni avrebbero posto le
basi per l'adozione delle successive norme di diritto comunitario derivato.
Nella Comunicazione viene altresì individuata la metodologia più corretta a cui avrebbero
dovuto ispirarsi, successivamente, gli Stati membri al fine di rendere efficace e costruttiva,
sul piano normativo e culturale, l'apertura delle frontiere.
In particolare l'atto fa espresso riferimento al reciproco riconoscimento delle legislazioni
nazionali:  afferma  la  Comunicazione  che  “si  potrebbe  pensare  ad  un  riconoscimento
reciproco  da  parte  degli  Stati  membri  dei  divieti  e  delle  restrizioni  previsti  dalle  loro
rispettive legislazioni, con la conseguenza che dovrebbero applicarli nel loro territorio agli
oggetti  facenti  parte  del  patrimonio  nazionale  degli  altri  Stati  membri,  restituendo tali
oggetti in caso di spedizione illecita”.
Questo l'obiettivo prefissato dalla Comunità in relazione all'azione di ogni singolo Paese
europeo,  negli  anni  immediatamente  successivi  al  1°  gennaio  1993,  che  ispirò  i  due
fondamentali  atti  normativi  che disciplinarono la  materia  dei  beni  culturali,  adottati  nei
primi anni novanta: il Regolamento 3911/92/CEE e la Direttiva 93/7/CEE, del 15 marzo
1993,  intervenuta  quasi  simultaneamente  all'apertura  delle  frontiere  avvenuta,  come  già
precisato, il 1° gennaio 1993.
Chiaramente, il reciproco riconoscimento delle legislazioni necessitava, in prima battuta, di
una  verifica  interna  da  parte  dei  singoli  Stati,  che  avrebbe  comportato  interventi
modificativi, estintivi o innovativi della disciplina normativa vigente: non si poteva pensare
di operare la reciprocità del riconoscimento di altre normative nazionali senza prima aver
sottoposto  ad  una  severa  critica,  controllo  ed  analisi,  la  propria  legislazione  interna  di
settore, anche pronti a cedere qualcosa sul piano normativo, per avere la certezza di ricevere
una contropartita dagli altri partners europei.
4.  Il  Trattato  di  Maastricht  del  1992:  l'introduzione  di  una  “clausola  culturale” nel
campo d'azione comunitario.
Le  politiche  culturali  della  Comunità,  trovano  la  loro  base  giuridica  nel  titolo  XII  del
Trattato sull'Unione Europea, firmato a Maastricht nel 1992, in quanto, solamente dagli anni
novanta,  la  cultura assume il  ruolo di  pietra  angolare nella costruzione dell'integrazione
comunitaria.
Nel Trattato di Maastricht la cultura e la protezione del patrimonio culturale assurgono a
specifica competenza della Comunità: in questo senso assume un ruolo fondamentale l'art.
128  (poi  art.  151  a  seguito  della  rinumerazione  del  1997)  che  inserisce  una  specifica
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“clausola  culturale”, colmando  la  lacuna  del  precedente  Atto  Unico  Europeo  che  non
contemplava ancora il settore culturale nella sfera d'azione comunitaria.
L'accordo del  1986,  infatti,  aveva  soltanto  introdotto  un'apposita  procedura  di  controllo
preventivo sull'utilizzazione dell'(ex) art. 36 da parte degli Stati membri, i quali avevano
l'onere  di  notificare  alla  Commissione  le  disposizioni  interne  giustificate  da  “esigenze
importanti” che si riteneva necessario applicare.
L'art.  128,  invece,  fissa i  principi  (diversità  culturale,  cooperazione),  gli  ambiti  d'azione
europea  in  materia  culturale  (conservazione,  salvaguardia,  diffusione)  e  determina  la
necessità di “contribuire al pieno sviluppo delle culture degli Stati membri nel rispetto delle
loro  diversità  nazionali  e  regionali  evidenziando  nel  contempo  il  retaggio  culturale
comune”.
La  disposizione  in  questione,  tuttavia,  non  indica  specifiche  modalità  d'intervento,
assumendo dunque carattere meramente programmatico, fissando obiettivi e finalità il cui
raggiungimento  sarebbe  stato  assicurato  dall'opera  delle  istituzioni,  tramite  atti  di  varia
natura quali regolamenti, direttive, decisioni, raccomandazioni e pareri69.
La nuova normativa,  che rappresenta  senza alcun dubbio un'importante  estensione delle
competenze  comunitarie  al  settore  culturale,  contiene  tuttavia  limiti  molto  precisi,  che
attribuiscono  all'intervento  europeo  poco  più  di  un  sostegno  alle  politiche  culturali
nazionali.
Più  precisamente  l'art.  128 si  ispira  al  principio  di  sussidiarietà:  la  sua  formulazione  è
caratterizzata, infatti, da un'estrema cautela, volta ad impedire ogni invasione da parte delle
istituzioni comunitarie nelle legislazioni nazionali. Afferma infatti l'articolo in questione che
“l'azione della comunità è intesa, se necessario, ad appoggiare e ad integrare l'azione degli
Stati”.
Nel  Trattato  assumono  maggiore  importanza  la  salvaguardia  dell'identità  nazionale,  il
rispetto della legislazione interna dei vari Stati membri e si percepisce, pur nei limiti imposti
dal rispetto del principio di sussidiarietà, la volontà di dar vita ad una normativa uniforme
che regoli la circolazione dei beni culturali,  in vista dell'imminente caduta delle barriere
doganali fra gli Stati, realizzata, come già precedentemente sottolineato, il 1° gennaio 1993.
5. Il regolamento CEE n.3911/92 relativo all'esportazione dei beni culturali.
La Comunicazione del 1989 analizzata in precedenza, si è successivamente concretizzata in
due  distinte  proposte  che  hanno portato  all'adozione  del  regolamento  CEE 3911/9270 in
materia  di  esportazione  dei  beni  culturali,  e  della  direttiva  93/7/CEE71 inerente  alla
69 Art 249 del TUE: il regolamento ha portata generale, è obbligatorio in tutti i suoi elementi e direttamente applicabile
dagli Stati membri. La direttiva vincola lo Stato membro cui è rivolta per quanto riguarda il risultato da conseguire,
ferma restando la competenza degli organi nazionali in relazione alla forma e ai mezzi; essa deve essere attuata entro
il termine fissato col conseguente adeguamento della legislazione interna. La decisione ha portata individuale; può
essere  rivolta  ad  un  solo  Stato  come ad  un singolo  individuo ed  è  obbligatoria  in  tutti  i  suoi  elementi,  per  i
destinatari designati. Infine, raccomandazioni e pareri, sono atti non vincolanti.
70 Cfr Regolamento (CEE) n. 3911/92 del Consiglio del 9 dicembre 1992 relativo all'esportazione dei beni culturali, in
G.U.C.E. n. L 395 del 31 dicembre 1992.
71 Cfr.  Direttiva  93/7/CEE  del  Consiglio  del  15  marzo  1993,  relativa  alla  restituzione  dei  beni  culturali  usciti
illecitamente dal territorio di uno Stato membro, in G.U.C.E. n. L 74 del 27 marzo 1993.
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restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio di uno Stato membro.
Entrambi gli  atti,  che verranno qui di seguito sinteticamente illustrati,  sono strettamente
correlati,  formando un blocco omogeneo di  disciplina e sovrapponendosi parzialmente72:
essi sono accomunati dalla finalità di conciliare, a seguito della realizzazione del mercato
interno,  la  libera  circolazione dei  beni  culturali  con le  esigenze di  protezione dei  tesori
nazionali, aventi valore artistico, storico o archeologico.
La necessità di una disciplina comunitaria in una materia tanto delicata è evidenziata dalla
relazione della Commissione che accompagna la proposta del regolamento e della direttiva,
in cui si sottolinea la prassi degli Stati membri di effettuare controlli alle frontiere quasi
esclusivamente con riguardo ai  beni  rientranti  nel  proprio patrimonio artistico,  storico o
archeologico nazionale, lasciando invece privi di un efficace controllo i beni provenienti da
altri Stati della Comunità.
E'  evidente  come  l'attuazione  del  mercato  interno  ed  il  venir  meno  delle  frontiere,
determinasse la necessità di adottare misure volte a garantire un controllo omogeneo delle
esportazioni:  si  doveva  infatti  evitare  l'aggiramento delle  legislazioni  nazionali  di  tutela
tramite l'esportazione in un Paese terzo, realizzata mediante la spedizione in un altro Paese
comunitario, le cui norme sulla circolazione dei beni culturali fossero risultate meno rigide
rispetto a quelle dello Stato d'origine.
Tuttavia, credo che una precisazione sia d'obbligo: non si deve cadere nell'errore di ritenere
che la formula “abolizione delle frontiere” abbia assunto il significato di “abolizione dei
controlli”:  nella  Comunità  erano  sì  cadute  le  frontiere,  ma  non  erano  affatto  caduti  i
controlli.
Infatti,  nel  caso in  cui un bene fosse stato spedito illecitamente in  un altro Paese della
Comunità, non sarebbe più stato sottoposto all'accertamento di un ufficiale di dogana che
avrebbe potuto,  ove ne avesse  rilevato i  presupposti,  impedirne l'uscita;  tuttavia  il  fatto
sarebbe pur sempre rimasto illecito ed il suo autore passibile di sanzioni.
Perciò è evidente che la maggior capacità di circolazione del bene si rivela, in realtà, solo
apparente: si allarga la possibilità di sottrarsi ai controlli, ma l'operazione resta comunque
sanzionabile in quanto illecita e contraria a norme positive di carattere imperativo73.
Prima  di  passare  all'analisi  del  regolamento  3911/92/CEE,  è  opportuno  sottolineare
l'impronta fortemente pubblicistica che caratterizza il modello costituito dai due strumenti
normativi  supra citati, in cui le discipline nazionali relative alla qualificazione di un bene
come culturale, limitandone e condizionandone l'esportazione e/o spedizione fuori dal loro
territorio, svolgono un ruolo fondamentale74.
Un'ulteriore  impronta  pubblicistica  è  sicuramente  ravvisabile  nell'irrilevanza  assunta  da
eventuali diritti reali, esistenti sul bene, rispetto all'esecuzione delle procedure restitutorie.
Per quanto riguarda il regolamento 3911/92, contenente disposizioni volte a garantire che le
esportazioni di beni culturali fossero soggette a controlli uniformi alle frontiere esterne della
Comunità, esso disciplinava l'esportazione dei beni culturali nei paesi extracomunitari.
72 Cfr. CHITI, Circolazione e tutela dei beni culturali in ambito comunitario, in Beni culturali e Comunità Europea, 
Milano, 1994, p.149.
73 Cfr. TAMIOZZO, op. cit., p.292.
74 Cfr. CHITI, op. cit., p.150.
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A causa delle modifiche apportate nel corso degli anni75 si è provveduto alla sua revisione ad
opera del regolamento 18 dicembre 2008, n. 116/2009. Tuttavia il nuovo regolamento lascia
pressoché invariato il modello precedente perciò le osservazioni che, nel corso degli anni,
sono state mosse al  regolamento 3911/92,  possono ritenersi  valide anche in relazione al
116/09: esso infatti, al suo art. 11, comma 2, precisa che ogni riferimento normativo che
rinvii  al  3911/92 deve  essere  inteso come effettuato al  116/09 ed  esso,  all'Allegato  III,
contempla la tabella delle corrispondenze tra gli articoli dei due regolamenti.
A differenza  della  direttiva  93/7  relativa  alla  “spedizione”, il  regolamento  disciplina  l'
“esportazione”, ossia l'uscita del bene dal mercato europeo verso un paese extraeuropeo: la
contrapposizione  tra  il  termine  “esportazione” e  “spedizione”, denota  il  diverso  ambito
applicativo delle due normative che è bene tener presente fin da subito.
La base giuridica del regolamento in esame deve essere ricondotta all'art. 133 del Trattato di
Roma,  relativo  alla  politica  commerciale  comune,  che  prescrive  la  necessità  di  fondare
l'uniformazione delle  misure  di  liberalizzazione e  la  politica  di  esportazione su principi
condivisi.
Il meccanismo introdotto dal regolamento è caratterizzato dalla previsione di una “licenza di
esportazione” (artt.  2-5),  alla  cui  presentazione è condizionato il  trasferimento del  bene
culturale fuori dal territorio comunitario: soltanto in presenza di tale apposito documento
autorizzatorio il trasferimento può essere considerato lecito.
La licenza di esportazione è valida su tutto il territorio dell'Unione: essa è rilasciata (art. 2,
comma 2), su richiesta dell'interessato, dalle autorità individuate dai singoli Stati in cui il
bene culturale si trovi, lecitamente e definitivamente, alla data del 1° gennaio 1993 oppure,
successivamente a tale data, dall'autorità competente dello Stato membro nel cui territorio il
bene si trovi, dopo esser stato lecitamente e definitivamente spedito da altro Stato membro o
“dopo essere stato importato da un Paese terzo o reimportato da un Paese terzo in seguito a
una spedizione lecita di uno Stato membro verso detto paese terzo”.
A seguito delle disposizioni integrative successivamente intervenute in materia, contenute
nel regolamento CEE 752/93, sono ad oggi previste tre differenti forme di licenza:
a) la licenza normale (artt. 3 e ss.), di regola utilizzata per tutte le esportazioni soggette al
regolamento 116/09;
b)  la licenza  aperta  specifica,  utilizzata  per  la  ripetuta  esportazione  temporanea  di  un
determinato bene culturale, da parte di una specifica persona o ente. Tale licenza, ex art. 10
del regolamento, può essere rilasciata solo se le autorità preposte hanno la certezza che la
persona o l'ente in questione offrano idonee garanzie per il rientro e la buona conservazione
del bene e purché esso possa essere descritto o contrassegnato in modo tale da non dare
adito a dubbi in relazione alla sua identificazione;
c)  la licenza  aperta  generale,  concernente  le  esportazioni  temporanee  di  beni  culturali
appartenenti a collezioni permanenti di un museo o di un'altra istituzione. Anche in questo
caso è necessario che il soggetto interessato offra le necessarie garanzie per il rientro e la
conservazione del bene.
75 Sono intervenuti, infatti, tre regolamenti di attuazione, con particolare riguardo alle caratteristiche del formulario su
cui deve essere redatta la domanda di licenza di esportazione e alla sua utilizzazione: si tratta del regolamento (CEE)
n. 752/93, del regolamento (CE) n. 526/98 e del regolamento (CE) n. 656/04.
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A norma dell'articolo 4 del regolamento 116, la licenza deve essere presentata, insieme della
dichiarazione di esportazione, al momento dell'espletamento delle formalità doganali, presso
l'ufficio competente ad effettuare gli opportuni accertamenti.
Il testo prevede inoltre, all'art. 8, la definizione di specifici meccanismi di cooperazione fra
la  Comunità  e  gli  Stati  membri,  istituendo  un  apposito  organismo  consultivo  della
Commissione, specializzato ratione materiae: il Comitato consultivo dei beni culturali76.
Esso svolge un'importante  funzione di  assistenza nei  confronti  della  Commissione nella
risoluzione delle problematiche concernenti l'applicazione del regolamento e della direttiva
93/7;  è  diretto  da  un  Presidente,  nominato  dalla  Commissione,  ed  è  composto  dai
rappresentanti degli Stati membri77.
Al Comitato vengono generalmente sottoposte, in virtù della sua particolare qualificazione e
competenza, anche problematiche attinenti alla materia dei beni culturali, non direttamente
inerenti all'applicazione del regolamento e della direttiva:  nel corso degli ultimi anni, il
ruolo di tale organo ha assunto sempre maggior rilievo agli occhi della Commissione che,
quando necessitava di peculiari competenze in materia di politiche culturali, non ha esitato
ad attribuirgli importanti compiti di indagine.
Il  regolamento,  precisando  che  l'esportazione  può  avvenire  unicamente  previa
autorizzazione  ed  escludendo,  in  via  di  principio,  qualsiasi  automatico  riferimento  alle
legislazioni nazionali, unifica il regime dei controlli all'esportazione dei beni culturali, come
emerge nei “considerando” del regolamento stesso.
La  scelta  di  lasciare  esclusivamente  ai  singoli  Stati  la  libertà  di  individuare  quali  beni
culturali dovessero essere assoggettati alla normativa in questione e quali dovessero esserne
esclusi, avrebbe infatti comportato il rischio di frustrare l'efficacia e l'utilità dell'atto.
Tuttavia si precisa che l'elenco allegato al regolamento (art.178) nel quale sono indicate le
categorie  di  beni  culturali  soggette  al  suo  ambito  di  applicazione,  ha  la  funzione  di
determinare tali categorie senza tuttavia pregiudicare il diritto degli Stati membri di definire
quali siano i beni rientranti nella nozione di patrimonio nazionale, ex art. 36 del Trattato di
Roma del 1957 (oggi art. 36 del TFUE).
In  effetti,  il  regolamento  non  fornisce  una  definizione  precisa  di  “bene  culturale”: per
determinare i confini di tale nozione, ai fini dell'applicazione della normativa ivi contenuta,
è  pertanto necessario fare  riferimento  all'elenco allegato al  regolamento,  salvo il  diritto
garantito agli Stati membri, dal citato art. 36, di ampliarne i contenuti.
E questa possibilità garantita ai Paesi europei, finalizzata ad assicurare la salvaguardia dei
singoli patrimoni nazionali di interesse culturale, rappresenta sicuramente un primo risultato
positivo in sede di elaborazione del regolamento 3911/92, ottenuto con l'accoglimento della
richiesta  formulata  dallo  Stato  italiano,  in  punto  di  definizione  delle  categorie  dei  beni
culturali rientranti nell'ambito di applicazione della normativa.
La richiesta era diretta a garantire la tutela non soltanto dei beni culturali che figuravano
all'interno delle categorie indicate espressamente nell'allegato del regolamento, ma anche di
76 Successivamente il Comitato ha modificato la sua denominazione in “Comitato per l'esportazione e la restituzione
dei beni culturali”.
77 Il  Comitato  ha  svolto  un  importante  ruolo  nella  predisposizione  degli  atti  normativi  che  hanno  integrato  il
regolamento 3911/92, collaborando intensamente con la Commissione.
78 Regolamento (CE) n. 2469/92 relativo all'esportazione di beni culturali, in G.U.C.E. L 335 del 24 dicembre 1996.
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quelli definiti come tali dalla legislazione nazionale.
Va però rilevato come la determinazione dell'ambito di applicazione delle norme relative ad
una categoria di beni di così complessa definizione, come quella dei beni culturali, abbia
rappresentato un problema le cui soluzioni offerte nella prassi hanno sempre condotto a
risultati scarsamente soddisfacenti.
Pertanto  l'ambito  di  applicazione  del  regolamento,  è  da  riferirsi  principalmente  ai  beni
enumerati all'allegato79.
Nel documento, in via generale, i beni sono suddivisi in base a quattordici diverse categorie,
tra  le  quali  oggetti  archeologici,  quadri,  incisioni,  libri,  ecc.;  la  qualificazione di  “bene
culturale” varia a seconda della categoria di appartenenza ed è connessa a parametri di età e
di valore economico80.
E'  evidente  come alcuni  beni  considerati  culturali  dai  singoli  Stati,  non lo  siano per  il
regolamento, mentre altri, non considerati culturali nei singoli ordinamenti nazionali, siano
considerati tali dal diritto europeo.
La natura dei beni che dovevano esser compresi nell'allegato ha visto svilupparsi un ampio
dibattito,  con la contrapposizione dell'opinione degli  Stati  del  Nord Europa (condivisa e
fatta  propria  dalla  Commissione),  secondo la  quale  la  tutela  doveva limitarsi  soltanto a
tipologie  di  beni  determinate  in  base  al  loro  valore  economico,  e  quella  degli  Stati
mediterranei,  secondo cui il  valore pecuniario del  bene non doveva assolutamente esser
preso  in  considerazione  al  fine  di  stabilirne  la  culturalità,  essendo  un  dato  effimero  e
variabile da uno Stato all'altro.
La  “materialistica”  accezione  di  bene  culturale,  sostenuta  dagli  Stati  nordici  e  dalla
Commissione, pur avendo prevalso, ha subito alcuni temperamenti: per alcune categorie di
beni (in particolare, reperti archeologici, manoscritti, archivi, smembramenti di monumenti
ed incunaboli) il criterio del valore economico è stato abbandonato e sono state ampliate le
tipologie di beni tutelate dall'allegato, rispetto a quelle originariamente individuate.
Come precedentemente affermato, l'elenco dei beni culturali individuati dall'allegato non è
tassativo perché non pregiudica la  definizione,  da parte degli  Stati  membri,  dei  beni da
considerare patrimonio nazionale ai sensi dell'articolo 36 del Trattato: da ciò si evince che il
regolamento, all'art. 2.2 penultimo alinea, ha optato per un sistema protezionistico di tipo
“misto”, ossia un modello in cui l'Unione determina un livello  medio di  tutela che può
essere liberamente incrementato dai singoli Stati membri purché, le deroghe apportate, non
contrastino con i principi posti dal Trattato.
Infine l'articolo 9 del regolamento delega, ad ogni Stato membro, l'adozione di un sistema
sanzionatorio idoneo a garantire il rispetto della normativa europea relativa all'esportazione
dei beni culturali.
79 Cfr. FRIGO, op. cit., p.50.
80 In particolare fanno parte delle categorie di beni culturali descritte nel regolamento: i reperti archeologici aventi più
di cento anni e, qualora abbiano più di cinquant'anni, il valore indicato nel punto B dell'allegato al regolamento e
non appartengano all'autore, anche gli elementi costituenti parte integrante di monumenti artistici, storici o religiosi;
i quadri e le pitture; gli acquarelli, i guazzi e i pastelli eseguiti interamente a mano; i mosaici, le incisioni, le stampe,
le serigrafie e le litografie originali e le relative matrici, nonché i manifesti originali; le opere originali dell'arte
statuaria o dell'arte scultoria e le copie ottenute con il medesimo procedimento dell'originale; le fotografie, i film e i
loro  negativi;  gli  incunaboli  e  i  manoscritti,  comprese  le  carte  geografiche  e  gli  spartiti  musicali,  isolati  o  in
collezione; i libri aventi più di cento anni e con un valore superiore ai 50.000 euro; ecc.
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La disposizione è stata oggetto di diverse critiche sia perché, limitandosi a prevedere che gli
Stati membri adottino sanzioni “sufficientemente dissuasive” da indurre al suo rispetto, pone
il problema di determinare quando una sanzione possa essere considerata tale, sia perché,
concedendo  ai  singoli  Stati  una  delega  in  bianco,  essa  potrebbe  concretizzarsi  in  una
eterogenea  molteplicità  di  sistemi  sanzionatori,  generando  un  “sistema  a  geometria
variabile per comportamenti simili”81.
Tale  disposizione  rischia  di  pregiudicare  l'obiettivo  finale  del  regolamento,  il  cui
raggiungimento è strettamente connesso alla previsione di sanzioni uniformi che contrastino
la presenza di falle nel sistema, rappresentate dagli Stati membri caratterizzati da normative
interne meno rigorose.
La  mancanza  di  un  apparato  sanzionatorio  uniforme  trova  la  sua  giustificazione  nella
circostanza che l'eventuale adozione di misure eccessivamente severe, avrebbe certamente
trovato  la  ferma  opposizione  degli  Stati  che  ancora  non  avevano  una  legislazione
“protezionistica” in materia di beni culturali, per i quali risultava già abbastanza gravoso
dover accettare limitazioni ed obblighi in relazione a condotte che, precedentemente, erano
ritenute perfettamente lecite.  D'altra parte,  l'adozione di  un sistema sanzionatorio troppo
blando  non  sarebbe  stata  gradita  agli  Stati  “protezionisti”,  in  quanto  essa  avrebbe
rappresentato un palese segnale della scarsa volontà di imporre il rispetto del regolamento.
Tuttavia,  il  rischio  della  genesi  di  sistemi  sanzionatori  inadeguati  a  garantire  l'effettivo
rispetto  della  disciplina  prevista  nel  regolamento,  poteva  essere  fugato  con  un'efficace
azione di controllo sull'operato degli Stati membri, perpetrata da parte della Commissione.
6. La direttiva 93/7 relativa alla restituzione dei beni culturali  illecitamente usciti  dal
territorio di uno Stato membro.
Il  regime giuridico della  restituzione dei  beni culturali  illecitamente usciti  da uno Stato
nasce, in ambito europeo, in un quadro di relazioni e di interessi estremamente contrastanti
tra gli  Stati  membri,  dovuto a concezioni profondamente diverse della nozione di  “beni
culturali”, che  si  riflettono  inevitabilmente  sul  tessuto  normativo  dell'atto  in  questione,
caratterizzato da una disciplina particolarmente elastica, tale da non comprimere le differenti
visioni nazionali dei beni in questione.
Si può affermare che l'origine della Direttiva 93/7/CEE82, relativa alla restituzione dei beni
culturali illecitamente esportati, sia “etica” ancor prima che giuridica83.
Analogamente  a  quanto  accaduto  in  occasione  della  nascita  della  normativa  a  carattere
internazionale (in particolare della Convenzione UNIDROIT 1995, che presenta numerose
affinità con la disciplina comunitaria), ciò che ha indotto gli Stati membri ad adottare un
regime comune in materia di restituzione è la volontà di preservare il patrimonio culturale,
contrastando il fenomeno del traffico illecito di beni culturali,  sempre più diffuso con la
caducazione delle frontiere interne84.
81 Cit. MAGRI, op. cit., p.27.
82 Pubblicata su G.U.C.E. L 74 del 27 marzo 1993.
83 Cfr. QUADRI, in SCOVAZZI, op. cit., p.211.
84 Sul punto cfr. MARLETTA, La restituzione dei beni culturali, Normativa comunitaria e Convenzione Unidroit, 
Padova, 1997, p.42.
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Questa identità di scopo, doveva tuttavia tenere in debita considerazione le differenze che
caratterizzavano  le  variegate  legislazioni  nazionali:  come  abbiamo  già  avuto  modo  di
osservare, alcuni Stati membri erano fondati su concezioni particolarmente liberistiche del
commercio di beni culturali,  altri  condividevano invece una visione protezionistica degli
stessi, ritenuti la massima espressione della cultura e dell'identità nazionale e, come tali,
bisognosi di conservare il legame con il Paese di origine.
Proprio  perché  generata  da  discipline  nazionali  e  da  ideali  tanto  divergenti  tra  loro,  la
direttiva rappresenta un risultato di grande rilievo in tema di circolazione di beni culturali in
ambito  europeo,  espressione  dell'esigenza  di  tutela  del  patrimonio  artistico  degli  Stati
membri,  prevalente  rispetto  alle  diverse  concezioni  inerenti  alla  commerciabilità  dello
stesso.
Sebbene la prassi abbia evidenziato una scarsa applicazione della direttiva, tale da condurre
ad una sua revisione ed abrogazione ad opera della nuova direttiva 2014/60/UE, essa ha
comunque avuto un ruolo estremamente significativo.
L'esistenza  di  un  regime giuridico  vincolante,  come quello  delineato  dall'atto  in  esame,
assume notevole importanza nel rammentare agli Stati membri un'identità di vedute sulla
pressante necessità di preservazione e tutela dei beni culturali,  rendendoli maggiormente
propensi alla conclusione di accordi in materia di restituzione dei beni culturali.
Passiamo  ora  ad  analizzare  brevemente  il  sistema  predisposto  dalla  direttiva  93/7:  nel
presente paragrafo, l'attenzione sarà incentrata solamente sul dato normativo ricavabile dalla
direttiva, rinviando alle pagine successive per quel che concerne le problematiche emerse in
sede  di  applicazione  della  stessa,  che  hanno  portato  all'adozione  della  nuova  direttiva
2014/60/UE.
Come si è già avuto modo di sottolineare il diritto dell'U.E., piuttosto che incentivare la
libera circolazione dei beni culturali, promuove la loro conservazione nel Paese d'origine. In
riferimento a questa tipologia di beni si può quindi parlare di un vero e proprio principio di
staticità, che la direttiva 93/7 pone in risalto e rafforza, imponendo espressamente agli Stati
membri l'obbligo di restituzione dei beni culturali che siano illecitamente trasferiti85.
Nel corso degli anni, la disciplina ivi prevista, è stata sottoposta a modifiche ed integrazioni
ad opera delle direttive 96/100/CE86 e 2001/38/CE87. Invero tali provvedimenti avevano ad
oggetto esclusivamente il valore dei beni elencati nell'allegato e non hanno inciso sul testo
originario dell'atto, che rimane sostanzialmente immutato.
85 Parte della dottrina sostiene che la direttiva, a differenza della Convenzione UNIDROIT che distingue tra beni
illecitamente esportati e rubati, prenda in considerazione esclusivamente i beni illecitamente esportati; altra dottrina
ritiene,  invece,  che la  direttiva estenda il  proprio campo di  applicazione anche ai  beni  rubati.  A favore di  tale
opinione sembrerebbe propendere il considerando n. 5, secondo il quale “dovrebbe essere istituita una cooperazione
amministrativa tra gli Stati membri per quanto riguarda i loro patrimoni nazionali, in stretto collegamento con la
loro cooperazione nel settore delle opere d'arte rubate, prevedendo in particolare la registrazione, presso l'Interpol
ed  altri  organismi  qualificati  che  elaborano  elenchi  analoghi,  di  oggetti  culturali  perduti,  rubati  o  usciti
illecitamente e facenti parte dei loro patrimoni nazionali e delle loro collezioni pubbliche”.
86 Direttiva 96/100/CE del  Parlamento europeo e del Consiglio del 17 febbraio 1997 che modifica l'allegato della
direttiva 93/7/CEE, relativa alla restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio di uno Stato membro,
in G.U.C.E. L 60 dell'1.3.1997.
87 Direttiva  2001/38/CE  del  Parlamento  europeo  e  del  Consiglio,  del  5  giugno  2001,  che  modifica  la  direttiva
93/7/CEE, relativa alla restituzione dei beni culturali  usciti  illecitamente dal territorio di  uno Stato membro, in
G.U.C.E. L 187 10.7.2001.
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La direttiva è applicabile ai beni culturali88 che soddisfano le seguenti condizioni:
a) rientrino tra quelli classificati dalla legge nazionale del Paese d'origine, prima o dopo il
trasferimento,  come appartenenti  al  patrimonio nazionale di  interesse artistico,  storico o
archeologico ex art 36 del TFUE;
b) appartengano ad una delle categorie indicate nell'elenco allegato alla direttiva89;
c) pur non essendo compresi in una di queste categorie, siano parte integrante di collezioni
pubbliche90 figuranti negli  inventari di musei,  di archivi,  di fondi di conservazione delle
biblioteche e di inventari di istituzioni ecclesiastiche;
d) abbiano lasciato illecitamente il  territorio dello Stato d'origine successivamente al  31
dicembre 1992.
L'articolo  1,  comma  2,  determina  i  tre  casi  in  cui  il  bene  deve  considerarsi  uscito
illecitamente dal territorio di uno Stato membro. Si tratta, in particolare, di beni:
a) usciti  in violazione della legislazione relativa alla protezione del patrimonio culturale
nazionale, ex art. 36 del TFUE;
b) usciti  in  violazione  del  regolamento  CEE n.  3911/92,  successivamente  sostituito  dal
regolamento 116/2009;
c) non rientrati dopo la scadenza del termine fissato per una spedizione temporanea lecita, o
la cui permanenza all'estero avvenga in violazione di una delle condizioni stabilite nella
licenza di esportazione.
Come si può agevolmente osservare si tratta, sostanzialmente, dei casi in cui un bene sia
stato rubato in uno Stato membro e poi rivenduto in un altro, oppure sia stato esportato
illecitamente  dal  legittimo  proprietario,  in  virtù  di  un'autorizzazione  rivelatasi  nulla  od
annullata o, più semplicemente, di una licenza valida, ma subordinata ad un termine, alla
scadenza del quale il bene non abbia fatto ritorno nello Stato d'origine.
Sebbene  le  disposizioni  della  direttiva  siano  utilizzabili  in  relazione  ai  beni  usciti
illecitamente dallo Stato d'origine a partire dal 1° gennaio 199391, viene tuttavia riconosciuta
la facoltà, agli Stati membri, di estenderne l'ambito applicativo anche a richieste inerenti
trasferimenti illeciti avvenuti anteriormente a tale data.
L'obbligo di restituzione è l'evidente dimostrazione dell'esistenza di un interesse pubblico
alla conservazione del patrimonio culturale, prevalente rispetto all'interesse del privato che
ha  acquistato  il  bene  illecitamente  esportato:  l'obbligo  non  riguarda,  infatti,  il  solo
acquirente del bene a conoscenza dell'illecita provenienza dello stesso, ma si estende anche
a chi, nell'acquisto, abbia adottato la diligenza del bonus pater familias.
Nella  direttiva  l'unico  interesse  tutelato  è  quello  della  conservazione  del  patrimonio
culturale dello Stato, non assumendo, invece, alcun rilievo l'interesse del proprietario: non è
88 Sulla nozione di bene culturale nella direttiva, cfr. QUADRI, in SCOVAZZI, op. cit., p.216.
89 Si noti che l'allegato della direttiva risulta assolutamente identico a quello contenuto nel regolamento 3911/93/CEE.
90 Per  tali  devono intendersi,  secondo la  direttiva,  le  collezioni  di  proprietà  di  uno Stato membro,  di  un'autorità
regionale o locale situata in uno Stato membro, oppure di un ente situato nel territorio di uno Stato membro e che sia
qualificato come “pubblico”, conformemente alla legislazione dello Stato in questione, in quanto di proprietà statale
o di un'autorità regionale o locale, oppure in quanto finanziato da tali enti pubblici in modo significativo.
91 Tale data, non casuale, corrisponde all'abolizione delle frontiere tra gli Stati membri della CEE, in attuazione del
principio della libera circolazione delle merci.
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un caso che l'attribuzione della proprietà, una volta restituito il bene, venga rimessa alla
legge dello Stato d'origine.
La legittimazione attiva dell'azione di restituzione,  ex  articolo 5, comma 1 della direttiva,
spetta esclusivamente allo Stato membro richiedente (cioè quello dal quale il bene sia stato
illecitamente esportato). Esso, tuttavia, non ha soltanto il diritto a chiedere la restituzione
dei beni che gli appartengono direttamente, ma può invocare le disposizioni previste dalla
direttiva anche per ottenere il rientro di beni appartenenti a privati o persone giuridiche.
Perciò  nonostante  l'interesse  tutelato  abbia  connotati  essenzialmente  pubblicistici,  non è
escluso che possano essere restituiti beni appartenenti a privati.
Nel momento in cui l'uscita dal territorio dello Stato membro richiedente cessa di essere
illecita (per esempio, in virtù di un'autorizzazione all'esportazione o della regolarizzazione
di quella precedentemente rilasciata) l'azione di restituzione diviene inammissibile; tuttavia,
l'eventuale sanatoria dell'illecita fuoriuscita del bene, qualora intervenga in pendenza di un
procedimento di restituzione, resterà del tutto irrilevante.
La  direttiva,  oltre  a  regolare  l'azione  di  restituzione,  incentiva  la  cooperazione
amministrativa  tra  le  autorità  centrali  degli  Stati  membri,  al  fine  di  garantire  il  buon
funzionamento della procedura e la conservazione del bene nel territorio dello Stato in cui
esso si trova. In particolare,  l'articolo 4, determina una serie di competenze affidate alle
autorità  centrali  indicate dai  singoli  Stati,  tenute ad individuare,  su richiesta  dello Stato
membro interessato, un determinato bene culturale illecitamente uscito, localizzandolo sul
territorio, identificandone il possessore e prendendo gli opportuni provvedimenti cautelari ai
fini della sua conservazione. Infine, ai sensi dell'articolo 4.6, lo Stato membro richiesto nel
quale il bene si trova, è tenuto a svolgere il ruolo di intermediario tra il possessore e/o il
detentore e lo Stato richiedente.
Le autorità competenti ad ordinare la restituzione del bene illecitamente esportato sono, ex
art. 8, i giudici nazionali dello Stato membro richiesto, ossia quello in cui si trova il bene al
momento della proposizione dell'azione. La direttiva contempla perciò il criterio del forum
rei sitae e, tale soluzione, ha l'evidente scopo di facilitare l'esecuzione della decisione nel
caso in cui venga disposta dal giudice la restituzione del bene.
A tal fine l'organo giudiziario dovrà limitarsi ad accertare che si tratti di un bene culturale, ai
sensi dell'art. 1 della direttiva, e che la sua presenza nel territorio dello Stato richiesto risulti
illecita. Si tratta di un controllo preliminare relativo alla sussistenza dei requisiti previsti per
poter procedere alla restituzione del bene richiesto.
Legittimato passivo della domanda di  restituzione,  ai sensi dell'art.  5,  è il  possessore o,
qualora egli non sia individuabile, il soggetto che abbia la materiale detenzione del bene,
indipendentemente dalla sussistenza di un diritto di proprietà in capo a tali soggetti. Tale
scelta ha l'evidente finalità di garantire che la domanda di restituzione, una volta accolta,
possa  portare all'effettiva restituzione del  bene:  sarà  pertanto necessario che l'azione sia
avviata nei confronti di chi ne ha la materiale disponibilità.
Consentendo  la  proposizione  dell'azione  di  restituzione  in  modo  del  tutto  indipendente
dall'esistenza del diritto di proprietà e dall'eventuale legittimo acquisto del soggetto che sia
in possesso del bene, si evita che essa possa essere paralizzata o rallentata dall'eventuale
exceptio iusti domini.
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Tuttavia, ai sensi dell'art. 9.1, al possessore spogliato del bene deve essere liquidato un equo
indennizzo,  a  condizione  che  il  giudice  si  convinca  che  egli  abbia  usato,  al  momento
dell'acquisto, la diligenza richiesta (due diligence).  Con riferimento all'onere della prova,
l'art. 9.2 rimette la sua regolamentazione alla legislazione dello Stato membro richiesto92.
Una volta accertata la sussistenza della diligenza richiesta, il giudice dello Stato richiesto
dovrà  determinare  e  liquidare,  a  favore  del  possessore,  l'equo  indennizzo  che  lo  Stato
richiedente dovrà pagare per ottenere la restituzione del bene. Pagato l'indennizzo, lo Stato
potrà rivalersi, anche per la rifusione delle spese processuali e di tutte le spese che abbia
dovuto rimborsare allo Stato richiesto per la conservazione del bene, nei confronti di colui
che abbia causato l'illecita  uscita del bene culturale,  come previsto dall'articolo 11 della
direttiva.
Ai fini dell'ammissibilità della domanda,  ex art. 5, è necessario che, nell'atto introduttivo,
oltre ad una dettagliata descrizione del  bene oggetto della richiesta,  lo Stato richiedente
dichiari che il bene culturale oggetto della richiesta di restituzione è uscito illecitamente dal
suo territorio. Proposta la domanda, la procedura si sviluppa in base alla normativa dello
Stato richiesto.
Ai sensi dell'art. 7.1, lo Stato richiedente può proporre l'azione di restituzione nel termine di
un anno dalla data in cui sia venuto a conoscenza del luogo in cui si trova il bene culturale e
dell'identità del suo possessore o detentore. Più che di prescrizione, trattandosi di termine
decorso  il  quale  non  è  più  proponibile  l'azione,  si  dovrebbe  propriamente  parlare  di
decadenza93.
L'azione di restituzione è comunque soggetta ad un termine di prescrizione di trent'anni che
inizia  a  decorrere  dal  momento  dell'uscita  del  bene  dal  territorio  dello  Stato  d'origine;
tuttavia,  nel  caso  di  beni  ecclesiastici  o  rientranti  in  collezioni  pubbliche,  il  termine  è
aumentato a settantacinque anni, salvo un possibile ulteriore aumento, in base ad accordi
bilaterali  tra  Stati  membri  che  prevedano  un  termine  superiore  o,  addirittura,
l'imprescrittibilità qualora lo preveda la legislazione dello Stato richiedente.
Una volta che il bene sia stato restituito allo Stato d'origine, l'art. 12 della direttiva, come già
evidenziato, dispone che l'attribuzione della proprietà rimanga disciplinata dalla legislazione
dello  Stato  richiedente,  ad  ulteriore  conferma  che  l'obbligo  di  restituzione  è  teso
esclusivamente a ricondurre il bene allo status quo antecedente all'illecita esportazione. Del
resto, alla luce delle difformità che caratterizzano la disciplina del diritto di proprietà nei
diversi Stati membri, sarebbe stato particolarmente difficile determinare dei criteri validi e
generalmente accettati e sarebbe risultato assai arduo stabilire la sorte del bene restituito.
Come si è già avuto modo di rilevare, la direttiva ha rappresentato, nel corso della redazione
della Convenzione UNIDROIT sui beni rubati o illecitamente esportati del 1995, il modello
cui far riferimento e da cui trarre ispirazione, posto che era appena di due anni precedente.
La  comunanza  di  interessi  si  riflette  sulla  potenziale  sovrapposizione  tra  i  due  testi
normativi, che ha reso necessaria l'adozione della clausola di de-connessione, di cui all'art.
92 Da notare come, su questo punto, la direttiva si discosti dal progetto iniziale, che poneva espressamente l'onere della
prova della due diligence a carico del possessore.
93 Mentre nella prescrizione si tratta di non-attività di durata, e commisurata, negativamente, all'esercizio in genere del
diritto, nella decadenza si tratta di non-attività entro un dato termine e commisurata,  negativamente, ad un atto
specifico e, spesso, singolare di esercizio del diritto. Lo stesso art. 78 del Codice Urbani è espressamente rubricato
“Termini di decadenza e prescrizione”; sul punto cfr. MAGRI, op. cit., p.61.
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13 comma 3 della Convenzione, che si preoccupa di delimitare il rapporto tra la normativa
convenzionale e quella prodotta dalle organizzazioni regionali o d'integrazione economica,
nel caso in cui il loro campo di applicazione sia coincidente.
In base alla disposizione appena menzionata,  gli  Stati  membri dell'U.E. che siano anche
membri  della  Convenzione,  possono  applicare  le  disposizioni  della  direttiva  che  si
sovrappongono a quelle della Convenzione, mentre, per le materie non contemplate dalla
direttiva, trovano applicazione le norme previste dal Trattato internazionale.
La stessa direttiva, all'art. 15, “lascia impregiudicate le azioni civili o penali spettanti, in
base  al  diritto  nazionale  degli  Stati  membri,  allo  Stato  membro  richiedente  e/o  al
proprietario cui è stato sottratto il bene”: è evidente che, tra le norme di diritto nazionale,
rientrano  anche  quelle  che  danno  esecuzione  ai  Trattati  internazionali  e,  quindi,  alla
Convenzione UNIDROIT.
7. La disciplina dei beni culturali nel Trattato di Lisbona del 2007.
Prima di analizzare compiutamente le criticità emerse dall'applicazione dei due strumenti
normativi  comunitari  appena  menzionati  (regolamento  CEE  n.  3911/92  e  direttiva
93/7/CEE) e  le  novità  apportate  in  materia  dalla  nuova direttiva  2014/60/UE,  credo sia
opportuno fare qualche breve considerazione in relazione al Trattato di Lisbona, firmato il
13 dicembre 2007 ed entrato ufficialmente in vigore il 1° dicembre 2009, in merito alle sue
previsioni concernenti i beni culturali.
Il  Trattato  sul  funzionamento  dell'Unione  Europea  (TFUE)  contiene  un  apposito  titolo
dedicato  alla  cultura  (il  Titolo  XIII),  che dimostra  ancora  una volta  la  sempre  maggior
apertura ed attenzione dell'Unione a  tematiche che vanno ben oltre  quelle  originarie,  di
ordine prettamente economico e commerciale. Si muove in tal senso tutto il diritto europeo
che,  in  riferimento  alla  disciplina  dei  beni  culturali,  appare  sempre  maggiormente
influenzato  dalla  cultura  giuridica  dei  Paesi  esportatori  (come  l'Italia),  sebbene  siano
evidenti profonde difficoltà applicative, che si rispecchiano nella netta dicotomia sussistente
tra Paesi protezionisti e Paesi liberisti.
Rilevanti ai fini della nostra trattazione risultano sicuramente:
a) l'articolo 6 del TFUE che, alla lettera c), attribuisce espressamente all'UE la “competenza
per  svolgere  azioni  intese  a  sostenere,  coordinare  o  completare  l'azione  degli  Stati
membri...” nel settore della cultura;
b) l'articolo  13,  che  impegna  Unione  e  Stati  membri  al  rispetto  delle  “disposizioni
legislative o amministrative e le consuetudini degli Stati membri per quanto riguarda in
particolare... le tradizioni culturali”;
c) l'articolo 107, paragrafo 3 lettera d) che, ricalcando l'analoga disposizione dell'ex art. 87
TCE, dichiara che possono considerarsi compatibili con il mercato interno, anche gli aiuti di
Stato “destinati a promuovere la cultura e la conservazione del patrimonio, quando non
alterino le condizioni degli scambi e della concorrenza nell'Unione, in misura contraria
all'interesse comune”;
d) l'articolo  167  (Titolo  XIII  del  TFUE,  rubricato  significativamente  “Cultura”),
riproducendo con alcune modifiche l'ex art. 151 TCE, dispone che “L'Unione contribuisce
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al pieno sviluppo delle culture degli Stati membri nel rispetto delle loro diversità nazionali
e regionali, evidenziando nel contempo il retaggio culturale comune”. Lo stesso art. 167, al
paragrafo  2,  impegna  l'Unione  ad  incoraggiare  la  cooperazione  tra  Stati  membri  e,  se
necessario,  ad  appoggiare  ed  integrare  la  loro  azione  nei  settori  della  conservazione  e
salvaguardia del patrimonio culturale di importanza europea e degli scambi culturali non
commerciali;
e) l'articolo 36 (corrispondente all'art. 36 del  Trattato che istituisce la Comunità Economica
Europea  e,  successivamente,  all'art.  30,  in  virtù  della  rinumerazione  del  1997)  che,
nonostante gli art. 34 e 35 del TFUE (corrispondenti agli ex art. 30 e 34 del Trattato che
istituisce la Comunità Economica europea e, successivamente agli art. 28 e 29) vietino le
restrizioni  quantitative  nell'importazione  e  nell'esportazione  di  beni  mobili,  consente  di
mantenere  “impregiudicati  i  divieti  o  restrizioni  all'importazione,  all'esportazione  e  al
transito  giustificati  da  motivi  di...  protezione  del  patrimonio  artistico,  storico  o
archeologico nazionale”. Sulle limitazioni alla circolazione introdotte dagli Stati membri ex
art. 36, è previsto un controllo da parte delle istituzioni europee94.
Il  TFUE,  sebbene  in  diversi  punti  finisca  per  ricalcare  disposizioni  già  presenti  nel
precedente TCE, pare incrementare il ruolo dell'Unione in materia di cultura. Specialmente
alla luce dell'art. 6, sembra potersi affermare che l'intervento dell'Unione nel settore della
circolazione dei beni culturali non sia più, come accadeva in vigenza del TCE, un intervento
legittimato dalla competenza a regolare le limitazioni alla libera circolazione delle merci,
ma  l'esercizio  di  una  vera  e  propria  competenza  concorrente  dell'UE,  consistente  nella
salvaguardia  della  cultura  e  del  patrimonio  culturale,  quale  espressione  dell'identità  dei
singoli Stati membri e dell'Unione stessa.
Perciò, alla luce del Trattato di Lisbona, piuttosto che un semplice “approccio derogatorio” a
favore dei beni culturali rispetto alla libertà di circolazione delle merci, si manifesta una
rinnovata volontà di bilanciare gli interessi culturali europei, con quelli economici.
L'art. 36 del TFUE manifesta la ferma intenzione degli Stati membri di non rinunciare alla
proclamazione di valori sociali comuni, accanto a quelli commerciali ed economici, ormai
fermamente consolidati. La deroga alla libertà di circolazione relativa alla materia dei beni
culturali,  prevista  fin  dal  Trattato  di  Roma  del  1957,  evidenzia  tale  identità  di  valori,
indispensabile per il perseguimento del disegno unitario dei padri fondatori della Comunità
Economica  europea:  l'auspicata  costituzione  dello  Stato  federale  europeo  doveva
necessariamente presupporre ideali politici, economici e sociali comuni95.
8. L'applicazione del regolamento 3911/92 e della direttiva 93/7 alla luce delle relazioni
della Commissione.
Ritenere  che  il  regolamento  3911/92  (oggi  116/09)  e  la  direttiva  93/7  si  siano  rivelati
provvedimenti  privi  di  importanza  pratica,  in  considerazione  dello  scarso  numero  di
applicazioni che li hanno visti protagonisti nella prassi, risulterebbe una tesi eccessivamente
superficiale e semplicistica.
Indipendentemente  dal  loro scarso utilizzo,  le  discipline  delineate  dai  due atti  di  diritto
94 Cfr. MARLETTA, op. cit., p.55.
95 Cit. QUADRI, in SCOVAZZI, op. cit., p.245.
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comunitario derivato, hanno avuto certamente l'encomiabile merito di imporre a tutti  gli
Stati  membri  l'adozione  di  norme in  materia  di  tutela  dei  patrimoni  culturali  nazionali,
nonché  di  mettere  in  risalto  un  problema  che,  alcuni  Paesi  europei,  non  avevano  mai
considerato come un aspetto fondamentale della loro normativa interna.
Data  per  acquisita  l'utilità  di  tali  strumenti,  come  più  volte  sottolineato  dalla  stessa
Commissione e dagli Stati membri, intendiamo in questa sede esaminare le problematiche
presentatesi  dal  punto  di  vista  pratico  nell'applicazione  delle  due  normative  che  hanno
portato all'adozione, il 15 maggio 2014, della nuova direttiva 2014/60/UE.
In questo senso appare assai utile un'analisi delle relazioni della Commissione succedutesi
nel corso degli anni, appositamente dedicate alla materia in esame.
8.1. La prima relazione della Commissione, del 25 maggio 2000.
L'art. 16.2 della direttiva e l'art. 10.3 del regolamento 3911 (successivamente art. 10.2 del
regolamento 116) prevedevano l'obbligo, in capo alla Commissione, di fornire informazioni
periodiche, con cadenza triennale, al Consiglio, al Parlamento e al Comitato Economico e
Sociale, in relazione ai risultati riscontrati dalla loro applicazione. La Commissione, stante il
rapporto  molto  stretto  intercorrente  tra  i  due  atti,  ha  provveduto  all'assoluzione  di  tale
compito, per la prima volta e con un unico atto, il 20 maggio 200096.
Come appare immediatamente evidente,  la  prima relazione è stata resa con un notevole
ritardo  rispetto  alle  tempistiche  previste  dalla  normativa  sopra  citata.  Ciò  non è  affatto
imputabile  all'inerzia  della  Commissione,  ma piuttosto  alle  numerose  difficoltà  tecniche
riscontrate nella raccolta dei dati inerenti all'applicazione delle due normative.
Nel 1996, data di prima scadenza dell'obbligo di redigere una relazione, alla Commissione
non  erano  pervenuti  i  documenti  che,  gli  Stati  membri,  avrebbero  dovuto  inviarle  e,
pertanto, essa si vide costretta ad approntare un questionario per raccogliere i dati necessari;
anche tale operazione si rivelò fallimentare poiché la maggior parte delle relazioni ricevute
risultò inutilizzabile.
Solamente nel maggio 1999, dopo che gli Stati membri avevano provveduto al recepimento
della  direttiva,  la  Commissione stilò  ed inviò  agli  Stati  membri  un nuovo questionario:
recepite le risposte e provveduto ad esaminarle durante la riunione del Comitato consultivo
per  i  beni  culturali  il  30 novembre 1999,  fu  finalmente  possibile  avere  le  informazioni
necessarie per stilare una relazione.
In  essa  vengono  messe  in  risalto  le  motivazioni  che  hanno  spinto  all'adozione  di  una
normativa in materia di restituzione dei beni culturali, evidenziandone l'utilità a fungere da
limite  alla  libera  circolazione  delle  merci,  realizzata  dal  1°  gennaio  1993  con  la
soppressione dei controlli doganali.
Premesse queste osservazioni introduttive, la Commissione rileva la necessità di realizzare
un'effettiva integrazione tra la lotta alla circolazione illecita dei beni culturali e la lotta alla
96 Prima  relazione  della  Commissione  al  Consiglio,  al  Parlamento  europeo  e  al  Comitato  economico  e  sociale
sull'applicazione del regolamento (CEE) n. 3911/92 del Consiglio relativo all'esportazione dei beni culturali e della
direttiva 93/7/CEE del Consiglio relativa alla restituzione di beni culturali usciti illecitamente dal territorio di uno
Stato membro, COM (2000)325 def. Del 25.5.2000.
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criminalità  organizzata,  alla  luce  del  sempre  crescente  interesse  manifestato  dalle
associazioni criminose nei confronti del traffico illecito di tali beni.
Al  fine  di  agevolare  il  controllo  sulla  circolazione  dei  beni  culturali,  la  Commissione
sottolinea come sia stato sviluppato un progetto pilota di sito internet (ITCG, Information
on  Trasfer  of  Cultural  Goods),  nel  programma  IDA  (Interchange  of  data  between
administration), che avrebbe dovuto permettere lo scambio di informazioni per favorire una
maggior  protezione  dei  beni  culturali.  In  particolare  il  sito  avrebbe  dovuto  fornire
un'informazione  generale,  aperta  al  pubblico,  sulla  normativa  comunitaria  e  degli  Stati
membri e creare uno strumento che avrebbe permesso un rapido ed efficiente scambio di
informazioni tra le  autorità  all'uopo preposte dei  Paesi  membri.  Tuttavia il  suddetto sito
internet non è mai stato reso operativo.
8.1.1. I problemi applicativi emersi dal regolamento 3911/92.
I  questionari esaminati dalla Commissione, in relazione all'applicazione del  regolamento
3911/92, evidenziarono l'apprezzamento che gli Stati membri mostravano per lo strumento
in questione: l'atto si era dimostrato assai utile per sensibilizzare gli attori del commercio
internazionale  al  tema  della  lotta  all'illecita  circolazione  dei  beni  culturali  ed  alla
conservazione  dei  patrimoni  culturali  statali  ma,  alcuni  Stati,  avevano espresso  qualche
dubbio sulla sua incisività, in relazione ad un effettiva riduzione delle esportazioni illecite.
Il  regolamento,  secondo  l'opinione  degli  Stati  membri,  aveva  responsabilizzato
maggiormente le autorità nazionali nell'attività di protezione dei beni culturali appartenenti
ad altri Stati, sebbene si fosse continuato a dar prevalenza al patrimonio nazionale. Sarebbe
perciò  stata  necessaria  l'adozione  di  norme  specifiche,  la  pubblicazione  di  opuscoli
esplicativi  destinati  al  pubblico  e  la  promozione  di  campagne  volte  a  concentrare
l'attenzione  sull'importanza  rivestita  dalla  protezione  del  patrimonio  culturale  e  sulla
necessità di maggiori controlli in relazione al rilascio delle licenze di esportazione97.
Per  quanto riguarda  gli  Stati  di  nuova  adesione,  la  relazione osserva  che l'efficacia  dei
controlli doganali sull'esportazione dei beni culturali verso i Paesi terzi, risultava variabile a
seconda dell'atteggiamento che gli Stati membri manifestavano nei confronti dei vari aspetti
della  cultura  e  dell'arte.  Perciò,  nonostante  il  regolamento  avesse  uniformato,  a  livello
comunitario,  le  formalità  necessarie  per  l'esportazione,  la  sua  applicazione  non  aveva
tuttavia portato ad un reale cambio di tendenza nelle prassi amministrative nazionali.
L'aspetto più delicato della relazione riguardava il noto fenomeno dei beni culturali usciti
illecitamente  da  uno  Stato  membro  e  successivamente  presentati  in  un  altro,  per
l'esportazione. In tal caso, l'efficacia “protezionistica” del regolamento usciva notevolmente
indebolita: la normativa prevedeva infatti che la licenza di esportazione dei beni culturali,
dovesse esser rilasciata dalle autorità competenti dello Stato membro in cui il bene culturale
si trovava e non da quelle dello Stato d'origine. Nella prassi, raramente lo Stato in cui il
bene si trovava, procedeva ad una reale verifica sulla liceità della sua provenienza, né si
preoccupava di richiedere informazioni presso lo Stato membro d'origine.
97 Tra le misure di protezione attuate dai singoli Stati, merita un cenno il diritto, presente nella maggior parte degli
Stati membri, di acquistare coattivamente il bene presentato per l'esportazione.
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La Commissione invitava a risolvere la problematica seguendo l'esempio fornito dall'Italia e
dalla Francia, dotate di disposizioni efficaci in materia, che prevedevano la presentazione di
una  richiesta  alle  autorità  competenti  degli  altri  Stati  membri  per  accertare,  prima  di
rilasciare la licenza, che la circolazione fosse avvenuta lecitamente.
In  riferimento  all'art.  6  del  regolamento,  inerente  alla  mutua  assistenza  tra  le
amministrazioni statali  al  fine di  prevenire e reprimere le  esportazioni irregolari  di  beni
culturali,  la  Commissione  nella  relazione  del  2000,  sottolineandone  la  fondamentale
importanza nella lotta al traffico illecito di beni culturali, rilevava l'esiguità del numero degli
Stati  che vi avevano fatto ricorso98,  e invitava altresì  a  rafforzare la  cooperazione tra le
autorità  doganali  e  le  autorità  preposte  in  materia  culturale,  previste  nel  regolamento.
Doveva inoltre essere incentivato il coordinamento e l'accesso a banche dati ed archivi delle
amministrazioni competenti in materia.
Al fine di  creare uffici  doganali  con la necessaria preparazione,  l'art.  5 del  regolamento
prevedeva che gli  Stati  membri avessero la possibilità  di  limitare il  numero degli  uffici
doganali  competenti  al  rilascio  della  licenza  di  esportazione  e,  nella  relazione,  la
Commissione rilevava come solamente un terzo dei Paesi membri si fosse avvalso di tale
facoltà.  In  riferimento  a  tale  norma,  si  erano infatti  registrate  due  tendenze  antitetiche:
alcuni  Stati99 ritenevano la  restrizione inutile  ed inopportuna in  quanto,  una formazione
specifica in materia di beni culturali, avrebbe comportato un'eccessiva complicazione nella
prassi amministrativa ed ingenti costi; altri  Stati100,  che avevano provveduto a limitare il
numero degli uffici doganali competenti per le formalità di esportazione, erano dell'opinione
che  la  misura  comportasse  notevoli  vantaggi  per  i  professionisti  del  mercato  dell'arte
(creando relazioni reciproche di maggior fiducia con l'amministrazione doganale), per gli
esportatori e per i funzionari degli uffici (garantendo una specializzazione nella complessità
del  mondo  dell'arte,  una  miglior  conoscenza  delle  regole  applicabili  in  tema  di  flussi
commerciali di beni culturali e un miglior controllo delle esportazioni).
Nella relazione, inoltre, la Commissione provvede a valutare i sistemi sanzionatori che i
singoli Stati membri avevano adottato per garantire il rispetto delle disposizioni contenute
nel  regolamento,  ritenendole  “adeguate” e  “sufficientemente  dissuasive”. Essa  evidenzia
come le pene avessero assunto, nei singolo ordinamenti, natura amministrativa o penale101.
Meritano particolare attenzione le riflessioni concernenti le licenze di esportazione rilasciate
ai sensi del regolamento. Il numero delle licenze risultava assai variabile da Stato a Stato e
ciò rappresentava l'evidente riflesso della differente natura ed entità del patrimonio culturale
degli Stati membri. Emergevano considerevoli differenze tra gli Stati membri in relazione al
numero  di  licenze  presentate  e  rilasciate102.  A parere  della  Commissione,  tuttavia,  era
98 Solamente Germania, Belgio, Spagna, Francia, Italia, Portogallo, Svezia avevano utilizzato tale strumento.
99 In particolare Italia, Germania, Grecia ed Austria.
100In particolare Spagna, Francia e Portogallo; Cfr. MAGRI, op. cit., p.121.
101Le sanzioni amministrative consistono in ammende o, in alcuni Paesi, possono giungere alla revoca della licenza
amministrativa,  necessaria  per  l'esercizio  dell'attività  professionale.  Gli  Stati  che,  invece,  puniscono  l'illecita
esportazione come reato, utilizzano sanzioni che comportano la confisca del bene e/o dei mezzi di trasporto utilizzati
o pene detentive a carico dell'esportatore.
102Nel  dettaglio,  il  Regno  Unito  aveva  rilasciato  circa  38.000 licenze,  la  Francia  circa  8.000,  l'Italia  2.800 e  la
Germania  1.800;  gli  altri  Stati  membri  attestavano un  numero  di  licenze  più  o  meno omogeneo,  ma a  livelli
nettamente inferiori. I dati sottolineavano il fatto che il Regno Unito continuava ad essere il fulcro del commercio di
opere  d'arte,  contrariamente  a  quanto  avveniva  nei  Paesi  mediterranei,  dove  era  in  vigore  una  normativa
protezionistica ben più severa e rigorosa.
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probabile che i dati raccolti fossero distorti e ciò sarebbe stato dovuto ad un uso non corretto
dello strumento, utilizzato erroneamente per il trasferimento di beni culturali verso altri Stati
membri  mentre,  a  norma  del  regolamento,  tali  licenze  avrebbero  dovuto  accompagnare
solamente i beni destinati ad essere esportati verso Paesi terzi.
Mentre in alcuni Stati il numero di licenze rilasciate si manteneva sostanzialmente invariato,
in altri (Italia, Francia e Paesi Bassi) se ne registrava una crescita costante e cospicua: tale
fenomeno non aveva una spiegazione univoca ma sarebbe stato causato sia da una migliore
congiuntura  economica,  sia  dall'attivazione  di  sistemi  che  permettevano  una  maggior
informazione degli ambienti  interessati  alla regolamentazione delle esportazioni dei beni
culturali.
La Commissione pose in evidenza il  fatto che,  di  fronte ad un numero tanto elevato di
richieste di esportazione, assai rare risultavano le richieste di consultazione di altri  Stati
membri al fine di verificare, antecedentemente al rilascio della licenza, che il bene non fosse
uscito illecitamente dallo Stato membro interessato. La relazione sottolinea, infatti, l'esiguità
del numero di  licenze di  esportazione rifiutate in mancanza della prova della liceità del
trasferimento del bene da uno Stato membro, vero e proprio  vulnus dell'applicazione del
regolamento, di fronte al quale era auspicabile una celere inversione di tendenza da parte
delle amministrazioni nazionali103.
8.1.2. I problemi applicativi emersi dalla direttiva 93/7.
La relazione dà atto del recepimento della direttiva in tutti gli Stati membri, sebbene, ancora
una volta,  si  fossero manifestati  dei  ritardi  che avevano condotto  all'adozione  di  alcuni
procedimenti di infrazione.
La Commissione evidenziò, nelle disposizioni di attuazione nazionali, alcune problematiche
dovute ad omissioni o all'uso di concetti giuridici, propri degli ordinamenti statali, che mal
si conciliavano con il dettato della direttiva104.
Alcune norme di attuazione, inoltre, avevano previsto condizioni d'esercizio dell'azione di
restituzione  ulteriori  rispetto  a  quelle  espressamente  indicate  nella  direttiva  e,  sulla
questione, la Commissione si era riservata di avviare eventuali procedimenti per infrazione
laddove avesse ritenuto tali condizioni supplementari in contrasto con la direttiva105.
Dalle  relazioni  degli  Stati  membri  emergeva  che  l'applicazione  della  direttiva  era  stata
103In particolare, solamente il Regno Unito ed i Paesi Bassi si sono resi protagonisti di rifiuti di fronte a richieste di
esportazione. Ciò è dovuto al fatto che, questi due Stati, rivestono il ruolo più importante nel settore del commercio
dell'arte. Preme rilevare come nei due Paesi sopra citati, che avrebbero potuto rappresentare l'anello debole della
catena  europea,  sia  andata  incrementandosi  la  vigilanza  e  l'attenzione  sulla  liceità  della  provenienza  dei  beni
commerciati e, tale importante risultato, vada senza dubbio attribuito agli atti comunitari che hanno disciplinato la
materia.
104In  particolare diversi  Stati  non avevano recepito l'obbligo informativo  ex  art.  6 o non avevano fatto menzione
dell'obbligo di cooperazione tra le autorità centrali, di cui all'art. 4. Altre ambiguità si registravano in riferimento alla
persona nei confronti della quale l'azione di restituzione doveva essere esercitata, ed in riferimento alla condizione
preliminare necessaria per l'indennizzo del possessore che, alcuni Stati, facevano coincidere con la “buona fede”,
anziché con il più stringente criterio della diligenza.
105Nel dettaglio, per fare un esempio, si può citare la norma che considerava il mancato pagamento dell'indennizzo, da
parte dello Stato richiedente, entro tre anni dalla sentenza che ordina la restituzione, equivalente ad una rinuncia di
restituzione.
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ostacolata dalla lentezza che caratterizzava il recepimento dell'atto nei singoli ordinamenti e,
pertanto,  il  periodo  di  applicazione  effettiva  era  stato  eccessivamente  breve  per  poter
permettere  di  formularne  un  bilancio  complessivo;  nonostante  ciò  si  sottolineava
un'importante  effetto  di  stabilizzazione  e  di  presa  di  coscienza  che  lo  strumento  aveva
portato nella tematica della tutela dei beni culturali.
Si  evidenziava  come,  nel  2000,  non  fosse  stata  ancora  realizzata  la  tanto  auspicata
cooperazione  tra  autorità  nazionali  e  comunitarie  e  come  non  esistesse  ancora
un'informazione adeguata sui beni culturali che lasciavano illecitamente il territorio di uno
Stato membro. La relazione invitava pertanto ad apportare le necessarie migliorie in materia
di cooperazione e di rintracciabilità dei beni.
La relazione evidenziava,  con il  supporto di  dati  statistici,  lo scarsissimo utilizzo che il
procedimento  disciplinato  dalla  direttiva  aveva  riscontrato  tra  gli  Stati  membri,
sottolineando  il  maggior  riscontro  che  riguardava,  invece,  le  restituzioni  in  via
amichevole106: tuttavia, a parere della Commissione, era proprio la possibilità di esercitare
un'azione  giudiziale  ad  incentivare  la  restituzione  del  bene  in  via  amichevole.  Perciò,
malgrado il suo scarso utilizzo, la direttiva manteneva il ruolo di fondamentale strumento
alla lotta contro la circolazione illecita dei beni culturali e di incentivo alla loro restituzione.
Particolarmente difficoltose si erano rivelate la raccolta e l'analisi dei dati, sia perché molti
Stati non avevano ancora apprezzato appieno le potenzialità applicative della direttiva, sia
perché molti di essi non si erano ancora dotati  di un efficiente apparato amministrativo,
all'uopo previsto per  darle attuazione.  La relazione invita  pertanto ad un miglioramento
nell'ambito  della  cooperazione  tra  gli  Stati  membri,  anche  per  accentuare  la
complementarità tra la direttiva ed il regolamento.
Altri  aspetti  critici  riguardavano  il  termine  annuale  previsto  per  l'esercizio  dell'azione,
caratterizzato da un'eccessiva brevità107,  nonché l'ambito  temporale  di  applicazione della
direttiva che, non estendendosi ai beni culturali usciti illecitamente dal territorio degli Stati
membri  in  epoca  antecedente  al  1°  gennaio  1993,  rischiava  di  minare  l'efficacia  della
normativa ivi prevista, in relazione alla maggior parte dei casi di esportazione illecita.
La Commissione sottolineava inoltre come nessuno Stato membro avesse fatto uso della
facoltà prevista dall'art. 14, che permetteva un'estensione dell'obbligo di restituzione ad altre
categorie di beni culturali, non espressamente previste nell'allegato.
Per quanto concerne le proposte di modifica, ai fini della nostra trattazione, non assumono
particolare  rilevanza  quelle  relative  al  passaggio  alla  moneta  unica,  con la  conseguente
correzione  dei  valori  contenuti  nell'allegato  del  regolamento  e  della  direttiva,  ancora
106In particolare gli Stati membri avevano comunicato alla Commissione solamente dodici notifiche di ritrovamento di
oggetti  ed  una  domanda di  ricerca  dell'oggetto,  basate  sull'art.  4;  solamente  un'azione  di  restituzione  era  stata
intentata dalla Finlandia dinanzi la  High Court di Londra, ma la vicenda si era conclusa con una composizione
amichevole.
107Nel dettaglio l'Italia aveva sollevato perplessità sul termine annuale per l'esercizio dell'azione. Il nostro Paese aveva
poi  manifestato  dubbi  in  relazione  all'onere  della  prova  della  diligenza  nell'acquisto  che,  a  parere  delle  nostre
istituzioni,  sarebbe  dovuto  gravare  espressamente  sul  possessore  del  bene,  come  previsto,  tra  l'altro,  nella
Convenzione UNIDROIT. Sempre relativamente al termine di prescrizione annuale dell'azione, anche il Parlamento
europeo rilevava l'opportunità di apportare una modifica; in particolare cfr.  Risoluzione del Parlamento europeo
sulla  relazione  della  Commissione  al  Consiglio,  al  Parlamento  europeo  e  al  Comitato  economico  e  sociale
sull'applicazione del regolamento (CEE) n. 3911/92 del Consiglio relativo all'esportazione dei beni culturali e della
direttiva 93/7/CEE del Consiglio relativa alla restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio di uno
Stato membro (COM (2000) 325 – C5-0509/2000 – 2000/2246(COS)).
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espressi in Ecu. Maggior attenzione merita la proposta di modifica inerente ai beni che,
nell'allegato,  venivano  indicati  con  valore  pari  a  zero:  la  Commissione,  rilevato  che
l'espressione  avrebbe  potuto  generare  gravi  ambiguità  interpretative,  propose  una
sostituzione  dell'inciso  “valore  zero” con  quello,  sicuramente  meno  infelice,  di
“indipendentemente dal valore”.
Infine,  la  Commissione,  ponendo  in  risalto  i  buoni  risultati  acquisiti  dalla  direttiva,
specialmente per quanto riguardava la sensibilizzazione degli Stati  membri e degli attori
privati  in  relazione  alla  necessità  di  una  miglior  protezione  dei  beni  culturali  a  livello
europeo, auspicava un'evoluzione positiva di tale fenomeno con i “miglioramenti dei sistemi
creati dalla direttiva” e “per mezzo di una strutturazione della cooperazione amministrativa
e degli scambi di informazioni”.
Per ciò che riguardava le proposte di modifica della direttiva, perpetrate dagli Stati membri
(in  materia  di  prescrizione  dell'azione,  onere  della  prova,  ecc.),  nessuna  di  esse  veniva
accolta  dalla  relazione;  ciò  rappresenta  indubbiamente  una  grave  mancanza,  posto  che
alcune di tali modifiche erano sicuramente opportune.
8.2. La seconda relazione della Commissione, del 21 dicembre 2005.
Anche la seconda relazione108 sull'applicazione della direttiva, è stata realizzata con qualche
anno di ritardo: il documento è stato presentato solamente il 21 dicembre 2005, ancora una
volta per le difficoltà riscontrate nella raccolta dei dati necessari. Nella seconda relazione
l'attenzione è focalizzata sulla direttiva e scompare ogni riferimento al regolamento.
La relazione precisava che la direttiva non aveva né l'obiettivo di  combattere il  traffico
illecito di beni culturali, né di disciplinare l'impiego che gli Stati membri avrebbero potuto
fare dell'art. 30 del Trattato (oggi art. 36 TFUE): lo scopo che si prefiggeva era quello di
garantire la tutela del patrimonio culturale degli Stati membri.
Circoscritto  l'ambito  della  problematica,  la  Commissione  riteneva  che  sarebbe  stato
sicuramente opportuno uno studio dedicato alla rintracciabilità dei beni culturali e che, tale
attività, dovesse esser condotta in seno al Comitato consultivo per i beni culturali.
Dopo essersi soffermata sulle conclusioni della prima relazione, sulle osservazioni ricevute
dal Parlamento europeo e dal Consiglio e sulle modifiche intervenute successivamente alla
prima relazione109, la Commissione evidenziava ancora una volta, nonostante l'utilità dello
strumento  ai  fini  della  restituzione  dei  beni  culturali,  lo  scarsissimo  utilizzo  del
procedimento previsto dalla direttiva e l'insufficienza che caratterizzava la cooperazione tra
le autorità competenti in ambito comunitario e le autorità nazionali.
Le cause di un così deludente ricorso agli strumenti previsti nella direttiva erano addebitabili
alla brevità del termine per avviare l'azione di restituzione, che aveva indotto gli Stati  a
ricorrere ai tribunali civili, con azioni ordinarie, piuttosto che utilizzare i rimedi introdotti
108Seconda relazione  della  Commissione  al  Consiglio,  al  Parlamento europeo e al  Comitato economico e sociale
europeo sull'applicazione della direttiva 93/7/CEE del Consiglio relativa alla restituzione dei beni culturali usciti
illecitamente dal territorio di uno Stato membro, COM (2005) 675 def.
109In particolare, la direttiva 2001/38/CE, che aveva apportato delle modifiche all'allegato della direttiva 93/7, al fine
di adeguare, dal 1° gennaio 2002, gli importi monetari all'euro e di sostituire al “valore zero” delle soglie finanziarie
i termini “qualunque ne sia il valore”.
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dal diritto europeo110.
Altri  problemi  erano  emersi,  ancora  una  volta,  in  relazione  all'ambito  temporale  di
applicazione della direttiva ed alle categorie di beni culturali comprese nel suo allegato, le
uniche a ricadere nel suo ambito applicativo e a ricevere una tutela efficace.
Le conclusioni della relazione sottolineavano l'impellente necessità di promuovere azioni
mirate,  sia  a  livello  europeo  che  nazionale,  volte  a  porre  rimedio  alle  carenze  di
cooperazione e collaborazione tra gli Stati membri, per garantire il buon funzionamento del
sistema comunitario di protezione dei beni culturali, favorendo l'applicazione della direttiva.
Appare degno di nota il fatto che, il termine di un anno per la proposizione dell'azione, non
fosse  più avvertito  come un grave problema solamente  dall'Italia:  oramai,  tutti  gli  Stati
membri ne condividevano i limiti ed erano concordi nel ritenerlo insufficiente, propendendo
per  un  estensione  del  termine  a  tre  anni,  ricalcando  le  disposizioni  della  Convenzione
UNIDROIT.
8.3. La terza relazione della Commissione, del 30 luglio 2009.
La terza relazione della Commissione risale al 30 luglio 2009111.  Nuovamente non fanno
parte del documento riferimenti degni di nota al regolamento 3911 (nonostante esso fosse
stato abrogato dal nuovo regolamento 116/09) e l'attenzione resta incentrata sulla direttiva.
La relazione analizzava la delicata questione concernente l'ingresso dei dodici nuovi Stati
membri  nell'U.E.  e  delle  misure  adottate  al  fine  di  garantire  l'adeguatezza  dei  loro
ordinamenti al fine di realizzare gli obiettivi fissati dalla direttiva.
Nel periodo delle nuove adesioni, ossia tra il 2004 ed il 2007, il Comitato consultivo dei
beni  culturali,  che  nel  frattempo  aveva  mutato  denominazione  in  “Comitato  per
l'esportazione e la restituzione dei beni culturali”, si era riunito il 16 febbraio 2005 e aveva
proposto di prorogare di un anno il termine per l'avvio dell'azione di restituzione nei nuovi
Stati  membri che vennero inseriti,  su espressa richiesta della Commissione, nello studio
della rintracciabilità dei beni culturali.
Lo studio, come evidenziato dalla relazione, confermava che la rintracciabilità era garantita
solamente  per  il  patrimonio nazionale  e in  misura assai  minore  per  i  beni  culturali  che
circolavano sulla base di un'autorizzazione di uscita. Si raccomandava pertanto l'adozione di
un modello unico di  autorizzazione comunitario,  la creazione di  una banca dati  europea
delle licenze di trasferimento e di esportazione verso i Paesi terzi, nonché di rafforzare la
cooperazione tra le autorità statali competenti.
Anche in relazione all'applicazione della direttiva, si invitava ad adoperarsi per migliorare la
cooperazione amministrativa tra le autorità nazionali competenti e quelle comunitarie.
Nonostante  l'utilità  della  direttiva,  manifestata  dalla  totalità  degli  Stati  membri,  le  sue
110In  tali  termini  si  esprimeva la  Spagna;  altri  Stati,  come Germania  e  Paesi  Bassi,  imputavano invece la  scarsa
applicazione  degli  strumenti  previsti  dalla  direttiva,  ad  una  scarsa  conoscenza  della  stessa  e  delle  norme  di
recepimento da parte delle autorità che avrebbero dovuto utilizzarla.
111Terza relazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo e al Comitato economico e sociale europeo
sull'applicazione  della  direttiva  93/7/CEE  del  Consiglio  relativa  alla  restituzione  dei  beni  culturali  usciti
illecitamente dal territorio di uno Stato membro COM(2009) 408.
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concrete applicazioni risultavano ancora estremamente scarse nella prassi, sia per quanto
concerneva le azioni di cooperazione amministrativa, sia per quanto riguardava l'avvio delle
azioni  di  restituzione:  la  complessità  amministrativa  che  caratterizzava  la  proposizione
dell'azione, i costi elevati del procedimento, la limitazione del campo di applicazione ai beni
facenti parte del patrimonio nazionale, contenuti nell'allegato della direttiva o appartenenti a
collezioni pubbliche o ad inventari ecclesiastici, costituivano i principali deterrenti ad un
maggior utilizzo dello strumento comunitario.
Gli Stati membri, per ovviare a tali problematiche e per agevolare il ricorso all'azione di
restituzione, proposero:
a) l'estensione a tre anni del termine per l'esercizio dell'azione;
b) la modifica dell'allegato, per ricomprendervi nuove categorie di beni;
c) una  maggior  chiarezza  espositiva  nella  formulazione  di  alcune  espressioni  quali
“diligenza  richiesta”, “equo  indennizzo”, “bene  culturale” e  “beni  del  patrimonio
nazionale”, che avevano evidenziato delle difficoltà interpretative nelle diverse giurisdizioni
nazionali.  Puntuali  chiarimenti  erano poi invocati  in relazione agli  obblighi gravanti  sul
possessore al momento dell'acquisto di un bene culturale.
A differenza  delle  precedenti  relazioni,  quella  del  2009,  metteva in  luce  il  fatto  che la
cooperazione amministrativa tra le autorità nazionali aveva raggiunto risultati pienamente
soddisfacenti,  anche in  virtù di  accordi di  cooperazione o di  gruppi  congiunti  di  lavoro
aventi la finalità di consentire l'interscambio di esperienze, conoscenze e formazione, tra gli
Stati membri.
In  virtù  delle  informazioni  analizzate,  la  Commissione  riteneva  necessario  avviare  un
processo  di  riflessione  sugli  aspetti  più  problematici  della  direttiva  che  necessitavano
un'impellente modifica, proponendo al Comitato per l'esportazione e la restituzione dei beni
culturali  di  istituire,  sotto  la  sua  supervisione,  un  gruppo  di  lavoro  ad  hoc,  al  fine  di
individuare  i  problemi  relativi  all'applicazione  della  direttiva  e  proporre  soluzioni  di
modifica sulle quali raggiungere il consenso comune degli Stati membri.
8.4. La Roadmap.
Successivamente  alla  conclusione  dei  lavori  del  predetto  Gruppo,  istituito  in  seno  al
Comitato  per  l'esportazione  e  la  restituzione  dei  beni  culturali,  e  dopo aver  aperto  una
consultazione pubblica, conclusasi il 5 marzo 2012112, venne stilata una  Roadmap  relativa
alle lacune che caratterizzavano la direttiva 93/7, inerenti al suo ambito di applicazione ed
alle condizioni di procedura.
Come  abbiamo  già  avuto  modo  di  rilevare,  l'ambito  di  applicazione  della  direttiva
riguardava  i  beni  culturali  aventi,  per  gli  Stati  membri,  valore  storico,  artistico  e
archeologico ed appartenenti alle categorie dell'allegato, classificate su parametri quali il
valore  e  l'epoca.  Tra  i  beni  non  facenti  parte  delle  categorie  del  suddetto  allegato,
rientravano nell'ambito di applicazione della direttiva esclusivamente quelli appartenenti a
collezioni pubbliche ed a inventari di istituzioni ecclesiastiche.
112Per un'esauriente analisi della consultazione pubblica, cfr. QUADRI, in SCOVAZZI, op. cit., p.236 ss.
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In  proposito,  la  maggior  parte  dei  membri  del  Gruppo di  lavoro,  reputavano necessaria
l'estensione dell'ambito di applicazione della direttiva, per facilitare il rientro di qualsiasi
bene illecitamente  esportato che  lo  Stato  richiedente  avesse  ritenuto portatore  di  valore
culturale in base alla propria legislazione nazionale.
In  relazione  alle  condizioni  concernenti  la  procedura,  i  componenti  del  Gruppo
concordavano  sulla  eccessiva  brevità  del  termine  annuale  per  esercitare  l'azione  di
restituzione  e  auspicavano  la  modifica  di  alcune  disposizioni  della  direttiva  come,  ad
esempio,  l'estensione  a  cinque  mesi  del  termine  previsto  per  la  verifica  del  carattere
culturale del bene, la fissazione di criteri uniformi per l'individuazione della due diligence
del possessore, nonché di far luce sull'onere della prova della diligenza stessa.
Per migliorare l'efficacia della normativa, la Roadmap determinava alcune possibili opzioni:
a) rafforzare  l'attuazione  della  direttiva  mediante  linee  guida  addizionali  per  il
miglioramento della cooperazione amministrativa e lo scambio di informazioni tra autorità
nazionali: ciò avrebbe certamente rappresentato il primo strumento di garanzia per il rientro
dei beni culturali nei Paesi d'origine;
b) semplificare il dettato normativo della direttiva;
c) invitare gli Stati membri a ratificare la Convenzione UNESCO del 1970 e la Convenzione
UNIDROIT del 1995, al fine di fornire maggiori garanzie di restituzione dei beni culturali
illecitamente  esportati,  valutando  anche  la  possibilità  di  ratificare  le  sopra  citate
Convenzioni  da  parte  dell'Unione  europea.  In  tal  modo  sarebbe  risultata  notevolmente
incrementata l'efficacia della normativa internazionale sul rientro dei beni culturali.
Le indicazioni del Gruppo di lavoro vennero sostanzialmente recepite dalla nuova proposta
di  direttiva  del  30  maggio  2013113,  ponendosi  come  obiettivo  una  maggior  estensione
dell'applicazione dell'azione contemplata dalla direttiva ed un sostanziale aumento dei casi
di restituzione.
Dalla valutazione di impatto dei servizi della Commissione114 e dalla proposta di direttiva,
emergevano alcune modifiche particolarmente significative:  venivano accolte le  richieste
relative alla necessità di un rafforzamento della cooperazione amministrativa tra le autorità
competenti,  nonché  l'esigenza  di  una  revisione  della  direttiva,  al  fine  di  ovviare  alle
problematiche emerse in sede di applicazione della stessa.
Dal primo punto di vista, la proposta prevedeva l'utilizzo di uno strumento elettronico a
disposizione delle autorità centrali (IMI- Sistema d'Informazione del Mercato Interno) per
facilitare  l'assolvimento  dei  compiti  amministrativi  e  lo  scambio  di  informazioni  tra  le
autorità  preposte; venivano inoltre estesi i  termini di verificazione della natura del bene
culturale ritrovato in un altro Stato membro.
Dal secondo punto di  vista,  si  prevedeva un'estensione del  campo di  applicazione della
direttiva a tutti i beni classificati come appartenenti al patrimonio nazionale, si ampliavano i
termini previsti per l'esercizio dell'azione di restituzione e si provvedeva ad armonizzare le
condizioni di indennizzo del possessore in buona fede, in caso di restituzione.
Particolarmente  rilevante  risultava,  nella  proposta,  l'eliminazione  dell'allegato  nel  quale
venivano precedentemente elencate le categorie di beni culturali per i quali poteva essere
113COM(2013) 311 final del 30 maggio 2013.
114Documento di lavoro dei servizi della Commissione SWD(2013) 188 final del 30 maggio 2013.
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avanzata la richiesta di restituzione, che aveva rappresentato uno dei principali  vulnus in
sede di applicazione della direttiva 93/7; la determinazione di tali categorie di beni culturali
sarebbe stata affidata, alla luce dalla nuova direttiva, alla legislazione nazionale dello Stato
richiedente.
In  ordine  alle  altre  lacune  sottolineate  dai  lavori  preparatori,  la  proposta  attuava  una
revisione della direttiva 93/7, adeguandone le disposizioni alle richieste prospettate dagli
Stati membri ed intervenendo, in particolare, sull'eccessiva brevità del termine previsto per
l'esercizio dell'azione, sulla scarsa chiarezza in relazione alla determinazione del requisito
della  diligenza  del  possessore  del  bene,  sulla  mancata  previsione dell'onere  della  prova
concernente tale requisito, sui criteri di accertamento inerenti alla sussistenza della diligenza
al fine della determinazione dell'equo indennizzo.
Il documento, pertanto, estendeva a tre anni il termine per proporre l'azione di restituzione,
facendolo decorrere dalla data di conoscenza degli elementi dell'illecita sottrazione da parte
dell'autorità centrale dello Stato membro.
Per quanto concerne l'indennizzo del possessore, in virtù di un ordine di restituzione del
competente  tribunale,  il  soggetto,  per  ottenere  un  ristoro  economico,  avrebbe  dovuto
dimostrare di aver prestato la dovuta diligenza e attenzione al momento dell'acquisto per
assicurarsi della lecita  provenienza del  bene; la  buona fede del  possessore sarebbe stata
considerata solo ai fini dell'indennizzo previsto e non per negare la restituzione del bene
culturale. Da notare come il documento elimini, altresì, ogni riferimento al convincimento
del  giudice  al  fine  della  fissazione  dell'equo indennizzo,  da  determinare  esclusivamente
sulla base delle circostanze del caso concreto.
Una siffatta revisione, che come vedremo è stata sostanzialmente confermata nel testo della
direttiva  2014/60/UE,  rappresenta  indubbiamente  un  punto  di  svolta  per  l'efficacia
applicativa della disciplina relativa alla restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal
territorio di uno Stato membro.
8.5. La relazione della Commissione sull'attuazione del regolamento 116/09.
Un cenno merita infine, prima di passare ad un'approfondita analisi della nuova direttiva
2014/60/UE,  la  relazione presentata  dalla  Commissione sul  regolamento 116/2009115 che
aveva provveduto a codificare il precedente regolamento 3911/92.
La Commissione, nel documento, ricordava brevemente il funzionamento della procedura di
esportazione, sottolineava l'importanza del regolamento 752/93 ai fini della sua attuazione,
analizzava gli interventi normativi comunitari che avevano inciso sulle due norme e sugli
sviluppi che la tutela dei beni culturali aveva avuto in ambito internazionale116.
La relazione faceva qualche riferimento all'andamento dei lavori di revisione della direttiva,
115Relazione della Commissione al Parlamento, al Consiglio e al Comitato economico e sociale europeo concernente
l'attuazione del regolamento (CE) n. 116/2009 del Consiglio, del 18 dicembre 2008, relativo all'esportazione di beni
culturali nel periodo compreso tra il 1° gennaio 2000 ed il 31 dicembre 2010 COM(2011) 382.
116In  particolare la relazione sottolineava che la  maggioranza degli  Stati  membri  aveva ratificato la  Convenzione
UNESCO mentre erano solamente dodici quelli che avevano ratificato la Convenzione UNIDROIT. Per armonizzare
i certificati di esportazione esistenti a livello mondiale nel 2005 l'OMD e l'UNESCO avevano, inoltre, elaborato un
modello di certificato di esportazione basato sul formulario dell'UE.
67
in atto grazie al lavoro del Gruppo di lavoro all'uopo costituito: era infatti evidente che,
un'eventuale  modifica  della  direttiva,  avrebbe  potuto  avere  effetti  di  rilievo  anche  sul
regolamento stesso, specialmente in relazione all'allegato che le due norme condividevano.
Dopo aver elencato una serie di dati statistici riguardanti le licenze rilasciate e rifiutate dalle
autorità  degli  Stati  membri117,  la  Commissione sottolineava l'efficacia della cooperazione
amministrativa venutasi a sviluppare tra le varie autorità nazionali, fondata principalmente
su attività di formazione congiunte o su protocolli di intesa ed accordi118.
Particolarmente interessanti erano le proposte di riforma perpetrate dagli Stati membri che
vertevano,  principalmente,  sulla  modifica  e  sull'aumento  del  valore  dei  beni  indicati
nell'allegato  e  sul  miglioramento  del  sistema  di  scambio  delle  informazioni  tra  Stati  e
Commissione.  Mentre  la  prima  proposta  non  era  stata  avallata  dal  consenso  della
maggioranza degli Stati membri, la seconda portò invece la Commissione ad istituire un
gruppo di interesse specifico sull'esportazione dei beni culturali nell'ambito di CIRCA, uno
strumento  extranet,  adattato sulle esigenze delle pubbliche amministrazioni,  che avrebbe
messo  a  disposizione  uno  spazio  privato  su  internet  finalizzato  alla  condivisione  di
informazioni e documenti.
Concludendo, nella relazione al regolamento 116/09 era rilevabile come gli Stati membri
non avessero segnalato particolari difficoltà nell'applicazione delle disposizioni contenute
nel regolamento: il  sistema di controllo delle esportazioni di beni culturali  alle frontiere
esterne dell'Unione era infatti stato utilizzato dalla grande maggioranza degli Stati membri.
Un  ulteriore  miglioramento  del  sistema  era  comunque  ritenuto  possibile  specialmente
sviluppando nuovi meccanismi che consentissero una più stretta cooperazione tra gli Stati
membri e tra essi e la Commissione.
117Per maggiori dettagli cfr. MAGRI, op. cit., p.136 ss.
118La  Commissione,  in  particolare,  metteva  in  risalto  l'azione  dell'Italia,  che  aveva  creato  un  reparto  di  polizia
specializzato nella tutela del patrimonio culturale, che consentiva una maggior efficacia nella lotta alla circolazione
illecita dei beni culturali. A livello internazionale erano invece previste forme di cooperazione tramite l'istituzione di
organismi quali Europol ed Interpol.
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Capitolo II
L'ambito di applicazione della nuova direttiva 2014/60/UE.
SOMMARIO: 1. Considerazioni introduttive. - 2. La nozione di “beni culturali” soggetti a restituzione, alla
luce della nuova disciplina. - 3. L'illiceità dell'uscita dei beni culturali dal territorio di uno Stato membro. -
4. I profili  temporali  relativi all'applicazione dell'azione di restituzione. - 5. Il  regime della direttiva in
relazione al diritto di proprietà del bene restituito.
1. Considerazioni introduttive.
Per ovviare alle problematiche emerse in sede di applicazione dalla direttiva 93/7, è stata
recentemente adottata la direttiva 2014/60/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del
15 maggio 2014 relativa alla restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio
di uno Stato membro e che modifica il regolamento (UE) n. 1024/2012 (Rifusione), entrata
in vigore il 17 giugno 2014, ai sensi del suo art. 21, comma 1119.
Essa va ad abrogare e sostituire la precedente direttiva 93/7 a causa dei “limiti del sistema
destinato  ad  ottenere  la  restituzione  di  tali  beni  culturali”, evidenziati  dalla  sua  scarsa
applicazione, come sottolineato all'ottavo considerando della nuova direttiva 2014/60/UE, e
si  pone  l'obiettivo  di  apportare  la  necessaria  “chiarezza” a  seguito  delle  sostanziali
modifiche subite, nel corso degli anni, dalla normativa più risalente, come precisato dal suo
primo considerando.
La direttiva costituisce una “rifusione” dei testi precedenti: in essa sono, infatti, ricomprese
le disposizioni della direttiva 93/7 e tutte  le  ulteriori  modifiche apportate dalla direttiva
96/100/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 febbraio 1997120 e dalla direttiva
2001/38/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 giugno 2001121, come sottolineato
dal secondo considerando. Da notare come la “rifusione” si distingua dalla “codificazione”
in quanto, solo la prima, comporta anche delle modifiche sostanziali del testo originario,
caratteristica che non appartiene invece alla seconda.
La direttiva in questione dovrà necessariamente essere trasposta da tutti gli Stati membri
entro il 18 dicembre 2015, come disposto al suo art. 19, comma 1 e, dal 19 dicembre, sarà
definitivamente abrogata la direttiva 93/7, come disposto dall'art. 20, comma 1 della nuova
direttiva.
Pertanto  gli  Stati  membri  dovranno  necessariamente  provvedere,  entro  tale  data,  a
modificare la relativa normativa interna, ma soltanto limitatamente “alle disposizioni che
costituiscono una modifica sostanziale rispetto alle direttive precedenti”: è  evidente che
l'obbligo di recepimento delle disposizioni non intaccate dalla nuova disciplina discendeva
già  dalla  precedente  normativa,  come  precisato  dal  ventitreesimo  considerando  della
direttiva 2014/60/UE.
119GUUE L159 del 28 maggio 2014, 1.
120GUUE L60 dell'1marzo 1997, 59.
121GUUE L187 del 10 luglio 2001, 43.
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Nonostante  il  termine  ultimo  per  la  trasposizione  della  nuova  direttiva  non  sia  ancora
spirato, è importante tener conto, fin da subito, delle modifiche da essa apportate: com'è
noto, infatti, le direttive U.E. producono determinati effetti già prima della loro definitiva
trasposizione all'interno dell'ordinamento degli Stati  membri.  Qualora uno Stato membro
non trasponesse adeguatamente e tempestivamente la direttiva, essa produrrebbe comunque
i suoi c.d. “effetti diretti”: come più volte sottolineato dalla giurisprudenza della Corte di
Giustizia dell'Unione europea122, le norme di una direttiva, se sufficientemente precise ed
incondizionate, determinano il sorgere di situazioni giuridiche in capo alle persone fisiche e
giuridiche che, in determinate circostanze, possono risultare anche titolari di un diritto al
risarcimento del danno, nei confronti dello Stato membro inadempiente123.
Sul piano interpretativo, ex art. 288, comma 3 TFUE, sussiste peraltro l'obbligo dei giudici
interni di interpretare il proprio diritto nazionale alla luce della lettera e dello scopo della
direttiva, al fine di raggiungere il  risultato da quest'ultima prefissatosi. L'obbligo appena
evidenziato sorge solamente dalla data entro la quale lo Stato membro avrebbe dovuto dare
attuazione  alla  direttiva  e  non può,  comunque,  spingere  il  giudice  ad  un'interpretazione
contra legem del diritto interno.
Nel periodo attuale, intercorrente tra la data di entrata in vigore ed il termine ultimo per la
trasposizione della direttiva, gli organi giurisdizionali statali non hanno pertanto l'obbligo di
interpretare il diritto interno conformemente alla nuova disciplina, bensì, quello più limitato
di  astenersi,  per  quanto  possibile,  dall'interpretare  il  diritto  interno  in  un  modo  che
rischierebbe di compromettere gravemente, dopo la scadenza del termine di attuazione, la
realizzazione  dei  risultati  perseguiti  dalla  direttiva.  Pertanto,  in  tale  periodo,  la  nuova
normativa può essere utilizzata dal giudice come strumento ermeneutico del diritto interno,
pur non sussistendo ancora un vero e proprio obbligo di interpretazione conforme.
Come evidenziato dalle relazioni della Commissione succedutesi nel corso degli anni e dalla
maggior parte degli Stati membri, gravi e numerose erano le problematiche che affliggevano
la direttiva 93/7: la classificazione per “liste”124 dei beni culturali contenuta nell'allegato,
l'eccessiva brevità del termine di prescrizione per esercitare l'azione di restituzione, i dubbi
interpretativi  in  relazione  alle  nozioni  di  “equo  indennizzo”, di  “diligenza” e  di
“possessore”.
La nuova direttiva 2014/60/UE, nonostante il suo sesto considerando sottolinei l'importanza
assunta dalla precedente procedura che “ha costituito un primo passo verso la cooperazione
tra Stati membri in questo settore nell'ambito del mercato interno, al fine di un ulteriore
riconoscimento reciproco delle legislazioni nazionali in materia”, si propone l'obiettivo di
risolvere  alcune  delle  criticità  sottolineate  dalle  relazioni  precedentemente  analizzate,
fungendo da  “panacea”  di  tutti  quei  mali,  emersi  in  sede  di  applicazione,  che  avevano
colpito la direttiva 93/7, e che ne avevano comportato un così scarso utilizzo.
2. La nozione di “beni culturali” soggetti a restituzione, alla luce della nuova disciplina.
“La presente direttiva si applica alla restituzione dei beni culturali classificati o definiti da
122Cfr. CGUE, 4 dicembre 1974, 41/74, Van Duyn.
123Cfr., ad esempio, CGUE, 11 novembre 1991, C-479/93, Francovich.
124Cfr. FRIGO, La circolazione internazionale dei beni culturali, Milano, 2007, p. 58.
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uno Stato membro tra i beni del patrimonio nazionale, di cui all'art. 2, punto 1, che sono
usciti illecitamente dal territorio di tale Stato membro”; così dispone l'art. 1 della direttiva
2014/60/UE, il quale puntualizza poi, al successivo art. 2 punto 1, che si intende, per bene
culturale “un bene che è classificato o definito da uno Stato membro, prima o dopo essere
illecitamente uscito dal territorio di tale Stato membro, tra i beni del patrimonio artistico,
storico  o  archeologico  nazionale,  secondo  la  legislazione  nazionale  o  delle  procedure
amministrative nazionali, ai sensi dell'art. 36 TFUE”.
Dalle due disposizioni appena enunciate, si può immediatamente cogliere il grande rilievo
assunto dalla modifica apportata dalla nuova direttiva, che ha provveduto ad eliminare, de
plano, l'elenco previsto nell'allegato della direttiva 93/7, ai fini dell'applicabilità dell'azione
di restituzione ivi prevista.
Tale  novità,  come  più  volte  evidenziato,  si  è  resa  necessaria  in  quanto  l'elenco  di  cui
all'allegato si era rivelato come una delle principali ragioni della scarsa applicazione della
direttiva  93/7,  come  emerso  precedentemente  dalle  relazioni  della  Commissione  ed
opportunamente evidenziato dall'ottavo considerando della direttiva 2014/60/UE.
In precedenza l'art. 1 della direttiva 93/7/CEE, per identificare i beni culturali soggetti alla
procedura di restituzione, come già accennato, effettuava un doppio rinvio: il primo, era
inerente alla qualificazione di bene culturale effettuata dal diritto interno (ivi comprese le
procedure  amministrative)  dello  Stato  membro  interessato  alla  restituzione,  purché  ciò
avvenisse nel rispetto dei limiti imposti dai Trattati europei ed, in particolare, dall'art. 36
TFUE;  il  secondo  riguardava  la  necessità  che  il  bene  in  questione,  appartenente  al
patrimonio culturale nazionale in virtù delle norme di diritto interno, fosse ricompreso tra
quelli  elencati  nell'allegato  A della  direttiva  stessa  (identico  a  quello  dell'allegato  al
regolamento  116/09).  La  limitazione  era  stata  ritenuta  necessaria  al  fine  di  rendere
maggiormente  agevole  la  cooperazione  in  materia  di  restituzione  ed  era  il  frutto  di  un
compromesso tra gli Stati membri più propensi alla protezione dei beni culturali e quelli
favorevoli alla libera circolazione degli stessi.
Dal tenore letterale della norma non sembra sorgere alcun dubbio sul fatto che il requisito di
rientrare nella definizione nazionale di  “bene culturale” e quello di far parte dell'elenco
contenuto nell'allegato, dovessero sussistere cumulativamente affinché la restituzione fosse
ammessa:  in  proposito,  il  testo  della  direttiva  93/7  risultava  particolarmente  chiaro,
utilizzando la preposizione “e” per collegare le due condizioni125.
I  criteri  presi  in  considerazione dall'elenco erano principalmente  quelli  dell'antichità  del
bene e del suo valore economico, secondo quanto stimato dallo Stato membro richiesto al
momento della presentazione della domanda di restituzione. In particolare, facevano parte
del suddetto elenco:
a)  i  reperti  archeologici  e  gli  elementi  provenienti  dallo  smembramento  di  monumenti
artistici, storici o religiosi nonché gli archivi, qualsiasi ne fosse il valore, purché avessero
rispettivamente  più  di  cento  o  cinquant'anni,  ma  anche  gli  incunaboli  e  manoscritti  a
prescindere dalla loro antichità;
b) mosaici e disegni, incisioni, fotografie e carte geografiche stampate, se aventi un valore
minimo di 15.000 euro (e, le carte geografiche, anche un'antichità di almeno duecento anni);
125Cfr. PASQUALI, Articolo 75, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, Codice dei beni culturali e del paesaggio, Roma, 
2015, p.463 e p.468.
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c) acquerelli, guazzi e pastelli con valore pari o superiore a 30.000 euro;
d)  opere  dell'arte  statuaria  o  scultoria  e  collezioni  a  carattere  zoologico,  botanico,
mineralogico, anatomico, storico, paleontologico, etnografico o numismatico, libri (aventi
più  di  cento  anni),  mezzi  di  trasporto  (aventi  più  di  settantacinque  anni)  ed  oggetti  di
antiquariato non ricompresi  nelle  categorie  supra  elencate  (aventi  più di  cinquant'anni),
purché dotati di un valore maggiore o uguale a 50.000 euro;
f) i quadri con un valore di almeno 150.000 euro.
Da rilevare poi come i legislatori nazionali avessero spesso rinunciato alla possibilità di
ampliare le categorie di beni culturali  incluse nell'allegato, prevista all'art.  14, comma 1
della direttiva, al fine di evitare problemi di coordinamento e di interpretazione tra le diverse
disposizioni degli Stati membri e l'allegato, nelle singole procedure di restituzione.
Erano infine individuati alcuni beni che, se fossero stati qualificati come culturali dal diritto
interno,  sarebbero  stati  ammessi  alla  procedura  di  restituzione,  pur  non  appartenendo
all'elenco di  cui  all'allegato:  si  trattava di  quei  beni  appartenenti  a  collezioni  pubbliche
museali, archivi, fondi di conservazione di biblioteche ed istituzioni ecclesiastiche.
La scelta, effettuata dall'allegato, di subordinare il carattere “culturale” del bene a criteri
quali  l'antichità  ed  il  suo  valore  economico,  risultò  assai  infelice:  si  deve  in  proposito
sottolineare – proprio in relazione al caso italiano – la difformità dei criteri temporali assunti
quale limite ai fini delle rispettive normative. Mentre l'art. 10 comma 5 del Codice dei beni
culturali e del paesaggio del 2004 esclude dal suo ambito di applicazione “le cose che siano
opera di autore vivente o la cui esecuzione non risalga ad oltre cinquant'anni”, l'allegato
alla direttiva 93/7 (ed al regolamento 116/09) faceva in più punti riferimento a beni aventi
più di cento o settantacinque anni, con il risultato di non ricomprendere tra i beni soggetti
alla disciplina tutti quelli che, benché rientranti nella categoria di patrimonio nazionale ex
art.  36  TFUE e  della  legge  italiana,  non  avessero  soddisfatto  tale  ulteriore  requisito126.
Fenomeni di questo tipo portavano le giurisdizioni degli Stati membri a fornire soluzioni
interpretative divergenti sulla qualificazione dei beni culturali disciplinati dalla direttiva, che
non consentivano di risolvere positivamente la questione relativa alla sua applicabilità127.
Tuttavia,  ciò che sollevava le maggiori  perplessità  riguardava l'individuazione di  alcune
categorie di  beni sulla base del  loro valore economico.  Il  criterio del  valore economico
avrebbe potuto infatti assumere un'importanza del tutto residuale ai fini dell'inclusione di un
bene tra  quelli  suscettibili  di  essere  oggetto di  limiti  alla  circolazione ovvero  di  essere
restituiti al Paese d'origine che ne avesse fatto richiesta. Nel regime della direttiva 93/7 (e
del  regolamento  116/09),  al  contrario,  esso  veniva  concepito  come  una  condizione
essenziale, la cui assenza (ad eccezione dei beni appartenenti alle collezioni pubbliche o agli
inventari delle istituzioni ecclesiastiche) era sufficiente a far dichiarare non accoglibile la
richiesta di restituzione.
Come già detto, l'allegato specificava che il valore economico indicato era da valutarsi alla
stregua  del  mercato  del  Paese  membro  richiesto  al  momento  dell'introduzione  della
domanda: è facile notare come, in ogni caso, si trattasse di un valore relativamente poco
attendibile, proprio per le caratteristiche intrinseche del mercato dell'arte e delle oscillazioni
126Cfr. FRIGO, op. cit., p.58 ss.
127Cfr.  QUADRI,  in SCOVAZZI,  La restituzione dei  beni  culturali  rimossi  con particolare riguardo alla pratica
italiana, Milano, 2014, p.246.
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che, tale valore, avrebbe potuto subire anche nel volgere di brevi periodi.
Alla luce di quanto evidenziato, appare pertanto di grande rilievo la modifica apportata dalla
direttiva 2014/60/UE che ha eliminato l'elenco di cui all'allegato, sancendo, al suo art. 2,
quale unico criterio per la definizione di bene culturale ai fini dell'applicabilità dell'azione di
restituzione, quello della classificazione o definizione da parte di uno Stato membro “tra i
beni  del  patrimonio  artistico,  storico o archeologico nazionale,  secondo la  legislazione
nazionale o delle procedure amministrative nazionali, ai sensi dell'art. 36 TFUE”128.
Con tale eliminazione si estende il campo di applicazione ratione materiae dei beni culturali
e si determina una netta differenza del modello tratteggiato dal diritto europeo rispetto a
quello  vigente  nel  diritto  internazionale  pattizio:  infatti  sia  la  Convenzione  UNIDROIT
all'art. 2, sia la Convenzione UNESCO all'art.1, delimitano il loro campo di applicazione
ratione materiae ai beni culturali appartenenti alle categorie enumerate, nella Convenzione
del 1995, in un apposito allegato ed, in quella risalente al 1970, nello stesso art. 1.
Preme evidenziare  come la  direttiva  2014/60/UE,  affidando agli  Stati  membri  un'ampia
autonomia nella determinazione dei beni culturali  soggetti  alla procedura di restituzione,
porti  a  compimento  il  procedimento  già  avviato  dalla  direttiva  93/7  che,  al  suo  sesto
considerando,  poneva  come  obiettivo  della  normativa  comunitaria  il  reciproco
riconoscimento delle legislazioni nazionali nella materia qui in esame, come sottolineato
anche al sesto considerando della nuova direttiva 2014/60/UE. Un obiettivo che, nel 1993,
sembrava assai lontano da perseguire, alla luce delle grandi differenze che caratterizzavano
le normative nazionali in materia di protezione dei patrimoni culturali e che ora, invece, può
dirsi pienamente raggiunto.
Sebbene, in virtù della nuova direttiva, l'onere di classificare o definire determinati beni
come  appartenenti  al  patrimonio  artistico,  storico  o  archeologico  nazionale,  ai  fini
dell'applicazione del procedimento di restituzione, ricada interamente sugli Stati  membri,
essi non saranno comunque privi di qualsiasi vincolo: restano fermi, infatti, i limiti di cui
all'art.  36 TFUE. Pertanto, le misure adottate con i loro atti  non potranno costituire “un
mezzo di discriminazione arbitraria, né una restrizione dissimulata al commercio tra gli
Stati  membri”, in  quanto la  protezione dei  beni  culturali  si  configura  pur  sempre come
un'eccezione alla libera circolazione delle merci e, in quanto tale, deve essere interpretata
restrittivamente.
Nonostante abbia abolito l'elenco di cui all'allegato della direttiva 93/7/CEE, il legislatore
europeo  continua  ad  indicare  alcune  linee  direttrici,  indicatrici  della  propria  volontà
innovatrice:  in  proposito,  il  nono  considerando  della  direttiva  2014/60/UE,  esclude
espressamente che i beni in oggetto debbano “appartenere a categorie o rispettare le soglie
di antichità e/o di valore”(contravvenendo palesemente la precedente disciplina che tanti
problemi  aveva  creato),  dovendosi  invece  trattare  di  “beni  aventi  interesse  storico,
paleontologico,  etnografico  o  numismatico  o  valore  scientifico,  siano  essi  parte  di
collezioni pubbliche o di altro tipo oppure singoli elementi, siano essi provenienti da scavi
regolari o clandestini, purché siano classificati o definiti come patrimonio nazionale”.
128La riforma era stata fortemente caldeggiata dallo Stato italiano, il quale aveva precedentemente sostenuto come “ il
fatto che alcuni beni siano per l'Italia beni culturali, tanto che ne è vietata l'esportazione, ma non sono invece
contemplati come tali dalla direttiva (o perché non espressamente contemplati dall'Allegato o perché sotto soglia
rispetto  ai  valori  indicati  nello  stesso  allegato)  crea  un vulnus nel  sistema generale di  tutela”;  cfr.  Relazione
consuntiva 2012 sulla partecipazione dell'Italia all'UE, 119.
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La normativa dettata dall'UE deve essere considerata una tutela minima, al fine di concedere
agli Stati membri una maggior libertà d'azione: il decimo considerando della direttiva in
esame, esprime infatti  l'auspicio che gli  Stati  membri possano restituire anche altri  beni
culturali,  seppur  non  classificabili  come  patrimonio  nazionale,  sempre  e  comunque  nel
rispetto dei limiti disposti dal TFUE.
La valutazione di rilievo pubblicistico operata dalla direttiva con l'azione di restituzione,
non ha come obiettivo diretto una sorta di integrazione ad adiuvandum dei presidi connessi
ai controlli interni dei singoli Stati membri, ma mira principalmente a riparare i danni subiti
dai patrimoni nazionali dei Paesi europei per effetto di trasferimenti illeciti di beni culturali
facenti parte di detti patrimoni.
In vista del raggiungimento di tale scopo, si giustifica la disposizione di cui all'art. 2 della
direttiva 2014/60/UE, in base al quale, come accennato supra, sono suscettibili di azione di
restituzione i beni culturali classificati o definiti da uno Stato membro “prima o dopo essere
illecitamente usciti dal territorio di tale Stato membro, tra i beni del patrimonio artistico,
storico  o  archeologico  nazionale  […]  usciti  illecitamente  dal  territorio  di  tale  Stato
membro”.
Tuttavia, la tesi espressa da autorevole dottrina129 secondo cui, la ricordata qualificazione
successiva di “bene culturale”, si configurerebbe come un atto con funzione dichiarativa di
una qualità del bene, risultante da un apprezzamento tecnico-discrezionale, finalizzato ad
individuare attributi originari del bene stesso, ai quali resterebbero del tutto estranee attività
decisionali  dell'autorità  amministrativa  e  giudiziaria,  genera  qualche  perplessità,  come
avremo modo di vedere nelle pagine che seguono.
3. L'illiceità dell'uscita dei beni culturali dal territorio di uno Stato membro.
La possibilità di limitare la circolazione dei beni culturali in ambito europeo, nonostante
l'abolizione  delle  frontiere  del  1°  gennaio  1993  e  la  realizzazione  di  uno  spazio  senza
frontiere interne in cui garantire le c.d. “grandi libertà” (in particolare, la libera circolazione
delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali), deriva, come più volte sottolineato,
dall'art. 36 TFUE (ex art. 30).
Esso dispone che le norme dei precedenti artt. 34 e 35 (le quali disciplinano il divieto di
restrizioni quantitative all'importazione ed all'esportazione fra Stati membri, nonché misure
di  effetto  equivalente)  debbano  lasciare  “impregiudicati  i  divieti  o  restrizioni
all'importazione, all'esportazione e al transito giustificati da motivi di […] protezione del
patrimonio  artistico,  storico  o  archeologico  nazionale”, come  sottolineato  anche  nel
secondo considerando della direttiva 2014/60/UE.
Il  riferimento  in  questione  si  trova  nel  secondo  e  terzo  considerando  della  direttiva
93/7/CEE  e,  quest'ultimo,  precisa  che,  al  fine  di  determinare  quali  beni  sono  usciti
illecitamente  dal  territorio  di  uno  Stato  membro,  è  necessario  far  riferimento  al  diritto
interno di tale Stato ed al regolamento (CEE) n. 3911/92 (oggi sostituito dal regolamento
116/09).
La previsione appena evidenziata, ripresa dall'art. 1, paragrafo 2 della direttiva 93/7, viene
129Cfr. TAMIOZZO, La legislazione dei beni culturali e paesaggistici, Milano, 2009, p.318.
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puntualmente confermata dall'art. 2, paragrafo 2 della nuova direttiva 2014/60/UE, il quale
precisa come, nel concetto di beni culturali usciti illecitamente dal territorio di uno Stato
membro, siano ricompresi non solo quelli usciti  tout court, ma anche quelli “non rientrati
dopo la scadenza del termine fissato per una spedizione temporanea lecita o [...]  che si
trovano  in  situazione  di  violazione  di  una  delle  altre  condizioni  di  tale  spedizione
temporanea”.
Dalla lettera della norma risulta evidente come il fatto che genera l'illiceità sia, appunto,
l'uscita del  bene culturale dal  territorio di  uno Stato membro,  avvenuta in violazione di
determinate disposizioni. Non rileva pertanto che, all'origine, vi sia o meno un furto130. In
realtà il testo della direttiva non contiene neppure la menzione dell'ipotesi relativa al bene
rubato: si può tuttavia ritenere che una corretta interpretazione dell'espressione “beni che
abbiano lasciato illecitamente il territorio di uno Stato membro”, di cui all'art. 2, paragrafo
2, non possa non includere a fortiori, anche i beni oggetto di furto.
Le fattispecie in cui è ravvisabile l'illiceità dell'uscita dei beni culturali dal territorio di uno
Stato membro, ex art. 2, paragrafo 2 della direttiva 2014/60/UE (che, come sottolineato, sul
punto non ha introdotto alcuna novità rispetto alla precedente normativa) sono, pertanto,
sostanzialmente quattro:
a)  la prima fattispecie riguarda il caso di uscita verificatasi in violazione della normativa
concernente la tutela del patrimonio culturale nazionale, in vigore nello Stato richiedente.
La  direttiva  comporta,  pertanto,  il  reciproco  riconoscimento  delle  normative  nazionali
relative all'esportazione, da parte degli Stati membri dell'UE (art.36 TFUE)131;
b)  la seconda fattispecie prende in considerazione l'uscita realizzatasi in violazione delle
disposizioni previste dal regolamento 116/09, attualmente vigente in materia di esportazione
di beni culturali;
c) - d)  la terza e la quarta fattispecie riguardano il mancato adempimento degli obblighi
derivanti  dalla  spedizione  temporanea,  in  particolare  quello  relativo  alla  scadenza  del
termine di rientro dei beni culturali in esso fissati o quelli inerenti qualche altra prescrizione
ivi  contenuta.  Si  fa riferimento ai casi in cui i  beni culturali  si  trovino, legalmente,  nel
territorio  di  un  altro  Stato  membro,  ad  esempio,  perché  appartenenti  ad  una  mostra
organizzata sul suo territorio. In tal caso, la legalità del trasferimento da uno Stato membro
ad  un  altro,  pone  le  proprie  basi  sul  provvedimento  di  autorizzazione  alla  spedizione
temporanea che la permette: evidentemente, il mancato rispetto della scadenza del termine
di rientro ivi indicato o una violazione delle prescrizioni in esso contenute, fanno venir
meno la legalità della spedizione del bene culturale, integrando la fattispecie prevista dalla
normativa comunitaria di “bene uscito illecitamente dal territorio di uno Stato membro”, di
cui all'art. 2 della direttiva 2014/60/UE.
Infine è necessario precisare come non sia soggetto a restituzione, ai sensi della normativa
in esame, un bene che, solo in un momento successivo alla sua lecita uscita dal territorio di
uno  Stato  membro,  venga  qualificato  come  appartenente  al  patrimonio  culturale  del
130Cfr. PASQUALI, Articolo 75, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.465; cfr. ALIBRANDI – FERRI, I beni
culturali e ambientali, Milano, 2001, p.583.
131Merita la pena evidenziare che l'illiceità dell'uscita dal territorio può considerarsi verificata solamente quando siano
violate regole in materia di esportazione ispirate da giustificazioni culturali; restano invece del tutto irrilevanti le
eventuali violazioni di altre norme politiche o economiche; sul punto cfr. MAGRI, La circolazione dei beni culturali
nel diritto europeo: limiti e obblighi di restituzione, Napoli 2011, p.49.
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medesimo Stato, com'è agevolmente deducibile,  a contrario, dalla lettera dell'art.  2 della
direttiva 2014/60/UE.
4. I profili temporali relativi all'applicazione dell'azione di restituzione.
La direttiva 2014/60/UE, al suo art. 14, riprendendo testualmente il dettato dell'art. 13 di
quella precedente, afferma che “La presente direttiva riguarda unicamente i beni culturali
usciti illecitamente dal territorio di uno Stato membro a decorrere dal 1° gennaio 1993”.
L'articolo precisa pertanto il campo di applicazione ratione temporis della normativa qui in
esame:  la  data  del  1°  gennaio 1993,  come più volte  evidenziato,  non è affatto  casuale,
corrispondendo all'instaurazione del mercato interno ed alla conseguente eliminazione delle
frontiere comunitarie, con l'inevitabile aumento del rischio di una circolazione illecita dei
beni culturali.
Sebbene  la  ratio  legis  non  susciti  alcun  dubbio  interpretativo,  un  aspetto  problematico
merita  di  essere sottolineato.  In  assenza di  un'espressa  previsione normativa a riguardo,
infatti, si deve ritenere che l'onere di provare che il bene culturale sia uscito dal territorio di
uno  Stato  membro  successivamente  al  1°  gennaio  1993  ricada  sullo  Stato  membro
richiedente,  in  quanto  attore,  alla  luce  del  principio  generale  ricavabile  dal  brocardo
adfirmanti incubat probatio132.
Né il testo definitivo della direttiva 93/7, né la nuova direttiva 2014/60/UE, hanno infatti
accolto  la  proposta  perpetrata  dal  Parlamento  europeo  che,  nel  suo  primo  parere  sulla
disciplina  in  esame,  aveva  suggerito  l'adozione  di  un  secondo  comma  all'articolo  della
direttiva, che avrebbe permesso di invertire l'onere della prova. Esso avrebbe previsto che
qualora  il  possessore  avesse  invocato  le  disposizioni  dell'articolo  in  questione,  avrebbe
dovuto provare che l'uscita dal territorio dello Stato richiedente aveva avuto luogo in data
precedente al 1° gennaio 1993133.
In effetti, per lo Stato membro richiedente, provare che il bene culturale è uscito dal suo
territorio  in  data  posteriore  al  1°  gennaio  1993,  rischia  di  rivelarsi  una  vera  e  propria
probatio diabolica, assai difficile da fornire, specialmente in presenza di scavi clandestini.
Sebbene  l'art.  15,  comma 2  della  direttiva  2014/60/UE,  lasciando immutato  quanto  già
previsto a suo tempo dall'art.  14,  comma 2 della  direttiva  93/7,  permetta  ad ogni  Stato
membro di  applicare  il  regime previsto  dalla  normativa  anche  ad  eventuali  richieste  di
restituzione di beni culturali usciti illecitamente dal territorio di altri Stati membri in data
anteriore al 1° gennaio 1993, vale la pena notare come lo Stato italiano non si sia avvalso di
tale opportunità. Ciò desta sicuramente qualche perplessità essendo il nostro Paese, in virtù
della grande importanza che il suo patrimonio culturale riveste, uno degli Stati membri che
avrebbe dovuto manifestare maggiormente l'esigenza di un efficace sistema di restituzione
dei beni culturali illecitamente usciti, in ambito europeo134.
132Cit. PASQUALI, Articolo 75, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.466.
133GUCE C176 del 13 luglio 1992, 133.
134La dottrina ha infatti sottolineato come lo Stato italiano non abbia usufruito, in maniera adeguata, dei margini di
discrezionalità concessi dalla direttiva ai legislatori nazionali. Considerazioni analoghe potevano esser avanzate in
relazione alla mancata estensione, da parte delle istituzioni italiane, dell'obbligo di restituzione a categorie di beni
culturali  non contemplate dall'allegato della direttiva 93/7.  Come abbiamo avuto modo di  evidenziare,  tuttavia,
l'allegato in questione è stato opportunamente eliminato dalla direttiva 2014/60/UE; sul punto cfr. MAGRI, op. cit.,
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Nonostante  la  direttiva  2014/60/UE  non  apporti  modifiche  significative  su  tali  aspetti,
merita di essere posto in risalto l'auspicio del legislatore dell'Unione, contenuto nel decimo
considerando della direttiva in esame, per cui “Gli Stati membri dovrebbero poter restituire
[…] beni culturali usciti illecitamente anteriormente al 1° gennaio 1993”.
A ben vedere una presa di posizione più decisa, da parte del legislatore europeo, in relazione
all'ambito di applicazione temporale della direttiva, sarebbe stata sicuramente opportuna: è
evidente come la normativa comunitaria in materia di restituzione di beni culturali si riveli
totalmente inefficace nella maggior parte delle ipotesi in cui i beni risultino usciti in epoca
anteriore al 1° gennaio 1993.
Parte della dottrina afferma che una maggior considerazione del fattore “tempo” avrebbe
potuto  determinare  una  positiva  riforma  dell'ambito  di  applicazione  temporale  della
direttiva, tenendo conto del periodo di permanenza del bene, rispettivamente, nello Stato
d'origine  ed  in  quello  di  destinazione.  In  effetti,  fatta  eccezione  per  i  casi  in  cui  fosse
risultato impossibile risalire all'epoca dell'uscita illecita, la modifica qui prospettata avrebbe
potuto fornire un criterio idoneo a garantire una maggior applicazione della direttiva135.
Il momento in cui debbono sussistere le condizioni per qualificare come illecita l'uscita dei
beni culturali dal territorio di uno Stato membro, esaminate precedentemente, coincide con
quello della proposizione della domanda di restituzione.
La  ratio  di tale previsione risiede nell'oggetto preso in considerazione dalla normativa in
esame,  che  consiste  nel  “rientro  materiale  del  bene  culturale  nel  territorio  dello  Stato
membro richiedente”, come specificato all'art.  2, paragrafo 5 della direttiva 2014/60/UE.
Evidentemente se lo Stato membro, prima della proposizione della domanda, avesse deciso
di far venir meno la qualificazione di tale bene come facente parte del proprio patrimonio
culturale,  non sussisterebbe più una valida motivazione per prevedere la restituzione del
bene in questione, sul piano del diritto europeo.
5. Il regime della direttiva in relazione al diritto di proprietà del bene restituito.
La direttiva 2014/60/UE (così come la precedente direttiva 93/7) si riferisce testualmente
alla  “restituzione” dei  beni  culturali  che  presentino  i  requisiti  necessari,  previsti  ai  fini
dell'applicabilità della normativa ivi contenuta. La direttiva è quindi volta a rimediare al
fatto che un bene appartenente al patrimonio di uno Stato membro, non si trova più sul suo
territorio, essendone uscito illecitamente.
Da  quanto  detto,  si  evince  che  il  regime  della  direttiva  non  incide  sugli  aspetti  più
propriamente attinenti alla costituzione di diritti  reali sul bene oggetto della domanda di
restituzione, nel rispetto dell'art. 345 TFUE (già art. 295 TCE) ai sensi del quale “I Trattati
lasciano del tutto impregiudicato il regime di proprietà esistente negli Stati membri”: in
effetti,  una direttiva  che avesse regolamentato il  regime di proprietà  del  bene restituito,
sarebbe risultata illegittima.
In  questo senso,  l'art.  1,  paragrafo 6,  della  nuova direttiva  (e  l'art.  1,  paragrafo  5 della
direttiva  93/7)  prevede  coerentemente  che  il  successo  dell'azione  promossa  dallo  Stato
p.96.
135Cfr. QUADRI, in SCOVAZZI, op. cit., p.246.
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comporti  il  “rientro  materiale  del  bene  culturale  nel  territorio  dello  Stato  membro
richiedente”, facendo tuttavia sorgere problemi di diversa natura in relazione alla questione
della legge regolatrice della proprietà, una volta che il bene sia stato restituito.
In effetti, successivamente al momento della restituzione del bene, l'art. 13 della direttiva
2014/60/UE (ex art. 12 della direttiva 93/7) dispone che “La proprietà del bene culturale
dopo la restituzione è disciplinata dalla legge dello Stato membro richiedente”, rinviando
alla legge di quest'ultimo per determinare la proprietà del bene. Si tratterebbe, pertanto, di
applicare la norma di diritto materiale dello Stato di origine, in virtù del favor riconosciuto
dalla direttiva per la lex originis, in materia.
Il  momento  temporale  in  cui  rileva  l'applicazione  della  norma  è  quello  successivo  alla
restituzione in quanto lo Stato richiesto, nella fase precedente,  verificata la  titolarità  del
diritto alla restituzione, è tenuto a procedere alla stessa indipendentemente dal titolo del
detentore  o  del  possessore.  Solamente  quando  il  bene  culturale  avrà  fatto  rientro  nel
territorio dello Stato membro d'origine, quest'ultimo si occuperà di decidere in merito al
titolo di proprietà136.
E'  questa  un  ulteriore  conferma  che,  l'obbligo  di  restituzione  è  teso  esclusivamente  a
ricondurre il bene allo status quo antecedente all'illecita uscita del bene culturale. Del resto,
stante la variegata disciplina concernente la proprietà dei beni culturali presente nei diversi
Stati membri, sarebbe stato certamente arduo individuare dei criteri validi, in via generale, e
sarebbe risultato particolarmente difficile stabilire la sorte del bene restituito.
Tuttavia, il rinvio operato dall'art. 13 appare certamente criticabile in quanto, la disposizione
in esame, non chiarisce se si tratti di rinvio materiale alle norme dello Stato richiedente,
oppure se sia da intendersi come un rinvio all'ordinamento in generale, ricomprendendovi,
quindi, anche le norme di diritto internazionale privato137. Nella seconda ipotesi, la legge del
Paese d'origine potrebbe, a sua volta, stabilire la competenza di uno Stato diverso138.
Parte della dottrina139 ritiene che il rinvio in questione operi solo con riferimento alle norme
136Interessante,  in  merito,  il  caso  “De  Contessini”, anche  se  non  deciso  sulla  base  di  un'azione  di  restituzione
comunitaria.  La  vicenda,  risalente al  1995,  riguardava degli  arazzi  rubati  a  Riom, in  Francia,  successivamente
trasferiti  in  Italia  e  acquistati  validamente  secondo la  normativa  italiana.  In  Francia  i  beni  in  questione  erano
qualificati come res extra commercium, in quanto appartenenti al patrimonio pubblico. Nell'azione intentata contro il
De Contessini, proprietario del bene, la Francia era risultata soccombente, avendo il giudice italiano applicato la
legge italiana.  Merita evidenziare come,  nel  caso in cui  la stessa situazione fosse stata oggetto di  un'azione di
restituzione ai sensi della direttiva (soddisfacendo tutte le condizioni previste dalla stessa) e gli arazzi fossero stati
restituiti alla Francia dall'Italia, il proprietario non avrebbe potuto vedersi riconosciuto il proprio titolo in Francia:
questa  avrebbe,  infatti,  applicato  la  sua  legislazione  che  prescrive  il  carattere  non  commerciabile  dei  beni  in
questione. Il  De Contessini avrebbe solamente potuto ottenere un equo indennizzo se avesse provato la sua  due
diligence; sul punto cfr. MARTINES, Articolo 83, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI,  Codice dei beni culturali e
del paesaggio, Roma, 2015, p.511, e SCOVAZZI, op. cit., p.130 ss.
137Si  noti  come,  recentemente,  il  problema sia  stato affrontato dalla  giurisprudenza inglese,  con  riguardo ad una
domanda di restituzione di beni culturali proposta dalla Repubblica islamica dell'Iran nei confronti di una cittadina
britannica, che sosteneva di aver acquistato il bene (il frammento di un bassorilievo proveniente da un palazzo di
Persepoli) presso una casa d'aste di New York, ma di esserne entrata in possesso solo in seguito alla consegna,
avvenuta in Francia. Il giudice inglese, al fine di valutare la legge applicabile all'acquisto di buona fede, affrontò,
incidentalmente,  il  problema  dell'applicazione  della  legge  francese  (lex  rei  sitae) intesa  come legge  materiale,
ovvero comprensiva delle norme di diritto internazionale privato, richiamando altresì la Convenzione UNIDROIT,
seppur non applicabile; cfr. Queen's Bench Division, 1° febbraio 2007,  The Islamic Republic of Iran v. Berend,
[2007] EWHC 132 (QB).
138Cfr. QUADRI, in SCOVAZZI, op. cit., p.221; FRIGO, op. cit., p.66.
139Cfr. MAGRI, op. cit., p.69.
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di diritto materiale: in effetti, l'art. 13 della direttiva, individuando l'ordinamento dello Stato
richiedente come quello competente a regolare la fattispecie, non sembrerebbe concedere
spazio ad ulteriori rinvii140.
La tesi  ermeneutica appena prospettata sembra essere avvalorata da altre disposizioni di
diritto internazionale privato, di origine comunitaria: il riferimento è relativo ai Regolamenti
Roma I e Roma II, i quali determinano espressamente che, il rinvio da essi operato, vada
inteso come effettuato al diritto materiale dell'ordinamento, escludendo le norme di diritto
internazionale privato141.
In realtà si potrebbe sostenere che il rinvio alla legislazione interna possa far riferimento
all'ordinamento nazionale nel suo complesso, lasciando ad ogni Stato membro la decisione
in merito alla sua portata142.
140Da notare come la Convenzione UNIDROIT sia stata più precisa, rispetto alla normativa dell'Unione europea, nel
delegare alla legge materiale dello Stato d'origine la risoluzione di ogni controversia inerente alla proprietà del bene.
141In  particolare,  l'art.  20  del  regolamento  Roma  I  dispone  che  “qualora  il  presente  regolamento  prescriva
l'applicazione della legge di un Paese” il rinvio si intende effettuato alle norme giuridiche in vigore in quello Stato
“ad  esclusione  delle  norme  di  diritto  internazionale  privato”; disposizione  analoga  è  contenuta  all'art.  24  del
Regolamento Roma II.
142Cfr. MARTINES, Articolo 83, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op.cit., p.511.
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Capitolo III
La cooperazione tra  gli  Stati  membri  alla  luce  della  direttiva
2014/60/UE.
SOMMARIO:  1.  La  cooperazione  tra  gli  Stati  membri  in  relazione  all'azione  di  restituzione.  -  2.  Gli
strumenti  operativi  finalizzati  alla  cooperazione  tra  gli  Stati  membri:  l'IMI  e  le  banche  dati  dei  beni
illecitamente sottratti.
1. La cooperazione tra gli Stati membri in relazione all'azione di restituzione.
La direttiva 2014/60/UE, agli artt. 4 e 5 (ribadendo quanto già precedentemente espresso
agli artt. 3 e 4 della direttiva 93/7), delinea un sistema per la restituzione dei beni culturali
usciti illecitamente dal territorio di uno Stato membro incentrato sulla cooperazione fra gli
Stati che, come evidenziato dal suo sesto considerando, dovrebbe rappresentare “un primo
passo  verso  la  cooperazione  tra  gli  Stati  membri  in  questo  settore”, ponendosi  come
fondamentale obiettivo il “riconoscimento reciproco delle legislazioni nazionali”.
Preme sottolineare come un obbligo di cooperazione in materia di traffico di opere d'arte
fosse già stato preso in considerazione, dagli Stati membri, all'interno di una dichiarazione a
carattere politico concernente la libera circolazione delle persone, allegata all'Atto Unico
Europeo del 1986.
Ogni Stato membro, in virtù dell'art. 4 della direttiva 2014/60/UE, è tenuto ad indicare e
comunicare alla  Commissione “una o più autorità centrali  per l'esercizio delle funzioni
previste dalla direttiva”, il  cui  elenco deve essere diffuso tramite la  pubblicazione sulla
Gazzetta  Ufficiale  dell'Unione  Europea.  In  tal  senso,  la  Commissione  ha  ottemperato  a
quanto previsto da tale disposizione normativa, provvedendo alla pubblicazione nella GUCE
serie C n. 221 del 21 aprile 2004.
Le  autorità  centrali  prese  in  considerazione  nella  norma  appena  citata,  costituiscono
nevralgici punti di contatto e di interscambio tra i vari Paesi dell'Unione; tuttavia, non tutte
le misure dettate dall'art. 5 della nuova direttiva risultano necessariamente di loro esclusiva
competenza, ben potendo, le varie attività ivi previste, esser ripartite tra diversi organi degli
Stati  membri143.  In  effetti,  la  possibilità  offerta  dalla  direttiva  di  designare  molteplici
autorità,  era  stata  pensata  volgendo  lo  sguardo  a  situazioni  particolari,  come  quelle
rappresentate dagli Stati federali.
Il  modello  di  cooperazione  tra  Stati  membri,  fondato  sulla  collaborazione  fra  autorità
centrali da essi designate  ad hoc, non è una peculiarità inerente unicamente il settore dei
143In particolare l'Italia, nel trasporre nel proprio ordinamento la norma di cui all'art. 4 della direttiva 2014/60/UE, ha
optato  per  la  designazione  di  un'unica  autorità  centrale  per  l'esercizio  delle  funzioni  disciplinate  dalla  stessa,
affidandole al Ministero per i beni e le attività culturali. Tuttavia, per garantire a tale organo la massima operatività,
il legislatore ha tenuto a precisare, all'art. 76, comma 1 del Codice Urbani, non solo che le funzioni assegnategli
dalla  direttiva  verranno  svolte  anche  attraverso  i  suoi  organi  periferici,  ma  anche  che  potrà  avvalersi  della
cooperazione degli altri Ministeri, degli altri organi statali e degli enti pubblici territoriali, comprese le Regioni.
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beni culturali, ma rappresenta un modus operandi di cui l'Unione europea si è costantemente
avvalsa  in  numerose  materie  in  cui,  tale  sistema  di  cooperazione,  è  stato  ritenuto
particolarmente opportuno e necessario144.
All'art. 5 della direttiva 2014/60/UE sono enumerate le attività di cooperazione necessarie al
fine di garantire il buon funzionamento della procedura di restituzione e la conservazione
del bene nel territorio dello Stato in cui si trova. In particolare, alle autorità designate degli
Stati  membri,  vengono  attribuiti  compiti  specifici  concernenti  il  ritrovamento  dei  beni
culturali illecitamente usciti dal territorio di un altro Stato membro e la loro restituzione.
L'elenco di cui all'art. 5 non è esaustivo e la direttiva non ha provveduto ad armonizzare le
suddette misure; tuttavia, l'obbligo di cooperazione assunto dagli Stati membri, comporta
necessariamente che essi  siano tenuti  ad adottare  tutte  le  misure  opportune,  di  carattere
legislativo ed amministrativo, affinché tale cooperazione venga pienamente realizzata.  In
linea generale,  gli  Stati  membri  non sono tenuti  ad apportare  alcuna modifica  alla  loro
legislazione interna ma, se i  mezzi e le procedure nazionali non risultassero in grado di
garantire l'efficienza dell'azione di restituzione, alla luce dell'obbligo di cooperazione, essi
sarebbero tenuti, senza dubbio, ad intervenire in proposito145.
L'art. 5 della direttiva 2014/60/UE (riproducendo l'art. 4 della direttiva 93/7) determina gli
obblighi che ricadono sulle autorità designate dagli Stati membri: essi riguardano in gran
parte adempimenti di tipo amministrativo, implicanti attività di varia natura.
Oltre ad un generico obbligo di cooperazione e consultazione, di cui all'art. 5, comma 1, le
autorità centrali degli Stati membri sono tenute:
a) ad individuare, su richiesta dello Stato membro interessato, un determinato bene culturale
uscito  illecitamente,  localizzandolo  sul  territorio  ed  identificandone  il  possessore  e/o  il
detentore. Nel caso in cui uno Stato intenda avvalersi della cooperazione di un altro, dovrà
necessariamente formulare un'apposita istanza nella quale indicherà qualsiasi informazione
in  suo  possesso,  utile  per  agevolare  la  ricerca,  in  particolare  per  quanto  concerne
l'ubicazione,  vera  o  presunta,  del  bene  (art.  5.1).  L'attività  di  ricerca  non  costituisce
un'obbligazione di carattere generale ma piuttosto un'obbligazione specifica, in quanto la
ricerca  avviene  su  domanda  dello  Stato  membro  interessato  e  riguarda  un  bene
determinato146. I mezzi e le procedure necessarie per svolgere la suddetta ricerca sono quelli
previsti dagli ordinamenti dei singoli Stati membri;
144Da notare come anche la Convenzione UNIDROIT (che, come evidenziato nelle pagine precedenti, ha sicuramente
subito l'influenza dell'allora recente direttiva 93/7), al suo art. 16/1/b, preveda la possibilità di designare le autorità
centrali competenti ad occuparsi delle richieste di restituzione. Tuttavia, contrariamente a quanto previsto dall'art. 4
della direttiva 2014/60/UE (e dall'art. 3 della precedente direttiva 93/7), gli Stati parte della Convenzione non hanno
un vero e proprio obbligo di  indicare tali  autorità,  potendo, in alternativa,  optare per una differente procedura,
coinvolgendo i giudici nazionali o le altre autorità competenti, ovvero seguendo le vie diplomatiche e consolari.
145Un esempio relativo all'obbligo di cooperazione è ravvisabile nel parere inviato dalla Commissione alla House of
Lords, in cui l'istituzione europea precisava come, dalla direttiva 93/7, discendesse l'obbligo per il Regno Unito di
apportare le modifiche necessarie ad una norma di diritto inglese. La norma in questione, in particolare, prevedeva
che una perquisizione potesse essere autorizzata dal giudice solo in caso di presunta violazione di una legge inglese
e non di una straniera: la Commissione pretendeva che la possibilità di autorizzare la perquisizione venisse estesa
anche al caso di presunta violazione delle normative di altri Stati membri in materia di protezione dei beni culturali.
Il parere venne successivamente recepito dal legislatore britannico (cfr. la legge britannica di trasposizione della
direttiva, The Return of Cultural Objects Regulations 1994 del 1° marzo 1994, art. 5).
146Cfr. PASQUALI, Articolo 76, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, Codice dei beni culturali e del paesaggio, Roma, 
2015, p.472.
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b)  a  notificare,  a  norma  dell'art.  5.2,  agli  Stati  membri  interessati,  il  ritrovamento,  sul
proprio territorio, di un bene culturale sul quale sussistono validi motivi per ritenere che sia
stato illecitamente esportato;
c) a facilitare la verifica della culturalità del bene, da parte delle autorità competenti dello
Stato membro richiedente. La nuova direttiva 2014/60/UE prevede che tale accertamento
debba essere effettuato, a cura dello Stato interessato, entro sei mesi dalla notifica, con ciò
innovando rispetto alla direttiva 93/7, che limitava il termine in questione a due mesi. Tale
disposizione  ha  l'evidente  finalità  di  spingere  gli  Stati  interessati  ad  agire  in  maniera
tempestiva in quanto, una volta scaduto il suddetto termine, non è più possibile adottare le
misure  necessarie  per  garantire  la  conservazione del  bene e  per  evitare  che esso venga
sottratto alla procedura di restituzione. Parte della dottrina difendeva la scelta del legislatore
comunitario, evidenziando come la negligenza di uno Stato dovesse giustamente condurre
alla perdita del diritto di esigere che un bene qualificato come appartenente al patrimonio
culturale, rimanesse fuori circolazione per un lungo periodo. Tuttavia, il precedente termine
di due mesi, concesso allo Stato richiedente per gli accertamenti necessari, era sicuramente
troppo  breve  per  permettere  alle  competenti  autorità  statali  di  effettuare  le  opportune
indagini al fine di accertare la culturalità del bene. Pare pertanto particolarmente opportuna
la modifica apportata al termine in questione dalla direttiva 2014/60/UE, che ha aumentato a
sei mesi il periodo entro cui devono necessariamente esser svolte le attività prodromiche
all'accertamento della culturalità del bene;
d)  a prendere tutti i provvedimenti di natura “cautelare” necessari alla conservazione del
bene culturale illecitamente uscito ed individuato, fino al momento in cui non venga esperita
l'azione  di  restituzione.  In  particolare,  l'art.  5.4  della  direttiva,  prevede  che  ogni  Stato
membro  sia  tenuto  a  prendere,  ove  occorra,  in  cooperazione  con  lo  Stato  membro
interessato,  le  misure  necessarie  per  la  conservazione materiale  del  bene culturale  ed  a
impedire  (art.  5.5),  mediante  gli  opportuni  provvedimenti  provvisori,  che  esso  venga
sottratto alla procedura di restituzione.
e) a svolgere il ruolo di intermediario tra il possessore e/o il detentore e lo Stato membro
richiedente ai fini della restituzione. A tale scopo le autorità competenti dello Stato membro
richiesto, in conformità alle loro leggi nazionali, possono promuovere, fatta salva l'azione di
restituzione, l'esecuzione di una procedura di arbitrato, alternativa alla fase contenziosa, a
condizione che vi sia il consenso dello Stato richiedente, del possessore e/o del detentore.
Alcuni definiscono il suddetto obbligo come l'unico compito di tipo processuale fra quelli
assegnati alle autorità centrali degli Stati membri, qualificando gli altri,  precedentemente
analizzati,  come  aventi  natura  prettamente  amministrativa.  Tale  definizione  non  appare,
tuttavia,  pienamente  condivisibile,  non  trattandosi,  in  realtà,  di  attività  a  carattere
processuale in senso proprio. L'articolo qui in esame, infatti, limita l'azione delle competenti
autorità  a  favorire  la  composizione  amichevole  di  ogni  controversia  relativa  alla
restituzione, ovvero allo svolgimento di un'attività prodromica all'attività contenziosa (nello
specifico a carattere arbitrale) di risoluzione della controversia147. Il riferimento contenuto
nella  direttiva,  relativo  al  fatto  che  la  procedura  di  arbitrato  debba  essere  svolta  in
conformità alla legislazione nazionale, rende non condivisibile la posizione di coloro che,
commentando l'articolo in esame, sostengono che la procedura ivi enunciata non indichi un
vero e proprio arbitrato da concludersi con un lodo vincolante, ma piuttosto una risoluzione
147Cfr. PASQUALI, Articolo 76, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.474.
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amichevole  della  controversia.  Dalla  lettera  dell'articolo  in  esame,  in  realtà,  risulta
particolarmente chiaro come esso faccia riferimento ad un arbitrato in senso proprio.
2. Gli strumenti operativi finalizzati alla cooperazione tra gli Stati membri: l'IMI e le
banche dati dei beni illecitamente sottratti.
Affinché un bene culturale possa realmente ed efficacemente svolgere appieno il ruolo che
gli  compete  e  la  cui  rilevanza  spesso  si  rivela  decisiva  per  configurare  una  diversa
impostazione nelle stesse relazioni tra gli Stati, fra i popoli ed in particolare fra le diverse
etnie,  è  certamente  necessario  soddisfare  le  prioritarie  esigenze  di  conoscenza,  sotto  il
profilo della inventariazione e della catalogazione, dei beni culturali di ogni Paese. Infatti, la
disponibilità  materiale  e  la  più  approfondita  conoscenza  scientifica  del  bene  acquistano
rilevanza insostituibile sul terreno giuridico delle eventuali contestazioni e rivendicazioni,
sia a livello internazionale che europeo.
Proteggere  un  bene  culturale  significa  anzitutto  conoscerlo:  non  si  può  tutelare
adeguatamente ciò che non si conosce e, in difetto di una completa conoscenza di tutti gli
aspetti  culturali  del  bene,  non  è  affatto  consentito  parlare  di  circolazione  di  un  bene
culturale. E' evidente che se manca, da parte del privato proprietario e da parte dell'autorità
pubblica dello Stato da cui il bene viene trasferito, la preventiva conoscenza del bene stesso
in tutte le sue componenti ontologiche, storiche e ambientali, a circolare non sarà un bene
culturale ma, molto più semplicemente,  un mero oggetto materiale che, con lo spostarsi
nello spazio, privo del proprio corredo di conoscenza e decontestualizzato, andrà sempre più
perdendo il suo carattere originario di bene deputato a produrre cultura per trasformarsi in
una “suppellettile  di  incerta e  fumosa origine,  destinata  come tale  e inevitabilmente  al
mercato romano di Porta Portese o a quello delle Pulci di Parigi”148.
Sulla  base  di  tali  considerazioni  ed al  fine  di  individuare  più  facilmente  i  beni  oggetto
dell'obbligo di restituzione di cui alla direttiva 2014/60/UE, l'Unione europea ha avviato, nel
2011149,  un  progetto  di  digitalizzazione  del  proprio  patrimonio  culturale,  che  prevedeva
l'istituzione di un apposito registro pubblico (possibilmente  online) nel quale includere i
beni rubati  o presumibilmente esportati  illegalmente,  avente anche lo scopo di  facilitare
l'accessibilità alla cultura europea in tutti i Paesi membri, mediante la diffusione in rete di
tutte le collezioni di beni culturali delle biblioteche, degli archivi e dei musei.
L'istituzione di registri e banche dati, come quelli in esame, non è richiesta espressamente
dalla direttiva 2014/60/UE ma appare evidente come quest'ultima (e già la direttiva 93/7)
presupponga implicitamente l'esistenza di  tali  strumenti  operativi  allorché,  al  suo quinto
considerando,  ribadisce  la  necessità  di  una  “cooperazione  amministrativa  tra  gli  Stati
membri  […],  in  stretto  collegamento  con  la  loro  cooperazione  con  Interpol  e  altri
organismi competenti nel settore delle opere d'arte rubate, prevedendo in particolare la
registrazione di beni culturali perduti, rubati o usciti illecitamente e facenti parte dei loro
148Cit. TAMIOZZO, La legislazione dei beni culturali e paesaggistici, Milano, 2009, p.294.
149Cfr. la Raccomandazione della Commissione, del 27 ottobre 2011, sulla digitalizzazione e l'accessibilità in rete dei
materiali culturali e sulla conservazione digitale, in GUUE L 283 del 29 ottobre 2011, nonché le Conclusioni del
Consiglio,  del  10  maggio  2012,  sulla  digitalizzazione  e  l'accessibilità  in  rete  dei  materiali  culturali  e  sulla
conservazione digitale, in GUUE C 169 del 15 giugno 2012.
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patrimoni nazionali e delle loro collezioni pubbliche”150.
Riconoscendo la fondamentale importanza di tali strumenti per la lotta al traffico illecito dei
beni culturali ed al fine dell'operatività dell'azione di restituzione disciplinata dalla direttiva,
molti  Stati  membri dell'Unione europea si  sono dotati  di  archivi digitalizzati,  contenenti
elenchi di beni culturali scomparsi o che sono stati oggetto di furto151.
Un'importante  novità  introdotta  dalla  direttiva  2014/60/UE  è  costituita  dalla  previsione
contenuta all'art. 5, ultimo comma, il quale precisa che, ai fini della cooperazione e della
consultazione, le autorità centrali degli Stati membri debbono utilizzare un modulo ad hoc,
ossia  quello  del  “sistema  d'informazione  del  mercato  interno  (l'  IMI)  stabilito  dal
regolamento  (UE)  n.  1024/2012,  specificamente  adottato  per  i  beni  culturali”, di  cui
possono avvalersi  anche per “diffondere tutte le  pertinenti  informazioni correlate a casi
relative ai beni culturali rubati o usciti illecitamente dal loro territorio”.
L'uso  di  tale  modulo  dovrebbe  permettere  alle  autorità  centrali  una  cooperazione
maggiormente efficiente, rendendo in tal modo più efficace ed uniforme l'applicazione della
procedura di restituzione, come precisato all'undicesimo considerando della direttiva, nel
quale  peraltro  è  sottolineata  la  necessaria  creazione  di  “un  modulo  del  sistema  IMI
specificamente concepito per i beni culturali”.
In relazione all'effettivo uso di  tale modulo da parte delle competenti  autorità statali,  la
direttiva,  al  suo art.  5,  lascia  libertà  agli  Stati  membri,  da  esercitarsi  al  momento della
trasposizione della nuova direttiva, auspicando tuttavia, al suo undicesimo considerando che
“le  altre  autorità  competenti  degli  Stati  membri  utilizzino,  ove  opportuno,  lo  stesso
sistema”.
Il sistema di informazioni del mercato interno (IMI) prevede scambi di informazioni relative
a casi, svolgendo, quindi, una funzione di integrazione, ma non di sostituzione, rispetto a
quella svolta dagli archivi e dalle banche dati, descritti in precedenza.
Queste,  in  particolare,  rappresentano  un  mezzo  di  prioritaria  importanza  nella  lotta  al
traffico di  oggetti  d'arte usciti  illecitamente dal  territorio di  uno Stato membro,  essendo
strumenti tecnici finalizzati all'identificazione ed alla tracciabilità dei beni culturali rubati.
Le banche dati risultano particolarmente utili non solo alle forze dell'ordine ma, nel caso in
cui siano accessibili  ad utenti  esterni,  sono particolarmente importanti  anche nell'attività
svolta  da  operatori  del  settore,  da  gallerie  d'arte,  musei  e  privati,  permettendo  loro  di
verificare che l'oggetto trattato non sia stato precedentemente sottratto illecitamente. Dati
fotografici e descrittivi sono assai rilevanti nella fase di ricerca del bene, nel momento in cui
si tratta di accertarne l'appartenenza al patrimonio culturale dello Stato richiedente, nonché
nell'identificazione del proprietario nel momento successivo alla restituzione. E'  evidente
che se un bene non fosse stato adeguatamente descritto o fotografato, la sua restituzione
150Sul punto anche il Parlamento europeo, in una risoluzione del 12 giugno 2001, sulla relazione della Commissione al
Consiglio,  al  Parlamento europeo e al  Comitato economico e sociale sull'applicazione del  regolamento (CEE)
n.3911/92 del Consiglio, relativo all'esportazione di beni culturali e della direttiva 93/7/CEE del Consiglio, relativa
alla restituzione dei beni culturali usciti illecitamente dal territorio di uno Stato membro (in GUCE del 28 febbraio
2002,  C  53  E/126),  metteva  in  risalto  le  gravi  lacune  presentatesi  a  livello  di  raccolta  e  trasmissione  delle
informazioni tra Stati membri, e auspicava l'istituzione di un sistema informatizzato di segnalazione del furto di beni
culturali alla polizia ed alle autorità doganali.
151Si noti, a titolo esemplificativo, la legislazione tedesca che impone agli operatori del settore del commercio dei beni
culturali, la registrazione di eventuali acquisti e vendite dei beni in questione, definiti in un elenco contenuto nella
stessa normativa, fornendone gli elementi descrittivi e i dati concernenti la transazione.
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finirebbe  con  il  risultare  particolarmente  ardua  se  non  impossibile,  mentre  un'ampia
conoscenza  dei  beni  sottratti  illecitamente  ed  un  immediato  accesso  alle  informazioni
necessarie,  renderebbero sicuramente più agevole l'applicazione delle misure disciplinate
dalla direttiva152.
In virtù dei rilievi appena evidenziati, non è un caso che, oltre al diritto europeo, anche la
Convenzione UNESCO del 1970, al suo art. 5 b), riconosca l'importanza di tali strumenti,
prevedendo  che  i  servizi  nazionali  competenti  per  la  tutela  del  patrimonio  culturale
svolgano, tra le diverse funzioni ivi indicate, anche quella di “costituire e tenere aggiornata,
sulla base di un inventario nazionale di protezione, la lista dei beni culturali importanti
pubblici  e  privati,  la  cui  esportazione  costituirebbe  un  impoverimento  sensibile  del
patrimonio culturale nazionale”; lo stesso articolo, al paragrafo  g),  dispone che sia data
“appropriata pubblicità […] ad ogni caso di sparizione di un bene culturale”, posizione
peraltro ribadita dall'UNESCO in una recente raccomandazione153, in cui si pone in risalto
l'utilità delle banche dati come strumento per la lotta al traffico illecito di beni culturali.
Un ultimo aspetto  che merita  di  essere  qui  analizzato è  quello relativo ai  soggetti  che,
materialmente, hanno la possibilità di accedere e consultare tali strumenti. L'accesso alle
banche  dati  è  principalmente  rivolto  alle  forze  di  polizia  ed alle  autorità  competenti  in
materia di esportazione e tutela dei beni culturali dello Stato; tuttavia ciò non impedisce che
anche i privati cittadini abbiano la possibilità di accedervi, previa registrazione. Si tratta di
un  accesso  limitato,  sia  perché  volto  principalmente  a  verificare  la  presenza  di  un
determinato bene culturale all'interno della banca dati, sia per il circoscritto numero di beni
per i quali queste informazioni sono effettivamente disponibili.
Ulteriori  limiti  sono previsti  in relazione ai  dati  accessibili,  essendo giustamente esclusi
quelli concernenti l'identità del proprietario o inerenti agli elementi dei reati. In proposito, la
direttiva 2014/60/UE, al suo dodicesimo considerando, dispone che “al fine di garantire la
protezione dei dati personali, la cooperazione amministrativa e lo scambio di informazioni
tra le autorità competenti dovrebbero essere conformi alle norme enunciate nella direttiva
95/46/CE del Parlamento e del Consiglio” (relativa alla protezione dei dati personali) “e,
qualora sia utilizzato l' IMI, nel regolamento (UE) n. 1024/2012” e, all'art. 7.3, sottolinea
come  “Gli  scambi  di  informazioni  avvengono  mediante  l'IMI  conformemente  alle
disposizioni giuridiche in materia di protezione dei dati personali e della vita privata, senza
pregiudizio della possibilità per le autorità centrali competenti di ricorrere ad altri mezzi di
comunicazione oltre all'IMI”.
L'esistenza di una banca dati che contempli l'elenco e la descrizione dei beni culturali usciti
illecitamente da uno Stato membro e, soprattutto, la possibilità concessa ai privati cittadini
di  accedervi,  può  risultare  un  fattore  estremamente  rilevante  ai  fini  di  valutare  la  due
diligence del  soggetto  interessato  ad  ottenere  l'indennizzo  il  quale,  consultando  prima
dell'acquisto di un bene culturale gli strumenti di informazione all'uopo preposti, sarebbe
potuto  facilmente  venire  a  conoscenza  della  provenienza  illecita  del  bene  in  questione
(come  avremo  modo  di  analizzare  nelle  pagine  che  seguono).  Questo  aspetto  viene
sottolineato  all'art.  10  della  direttiva  2014/60/UE  che,  innovando  rispetto  alla  direttiva
152Cfr. MARTINES, Articolo 85, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, Codice dei beni culturali e del paesaggio, Roma,
2015, p.523.
153Cfr. Intergovernamental Committee for Promoting the Return of Cultural Property to its Countries of Origin or its
Restitution in Case of Illicit Appropriation Sixteenth session 2010 Recommendation N°. 6. CLT-2010/ CONF. 203/
COM.16/6REV Parigi, Maggio 2012.
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precedente, dispone espressamente che “per determinare l'esercizio della diligenza richiesta
da parte del possessore si tiene conto di tutte le circostanze dell'acquisizione, in particolare
[…]  del  fatto  che  il  possessore  abbia  consultato  o  meno i  registri  accessibili  dei  beni
culturali  rubati  e  ogni  informazione  pertinente  che  avrebbe  potuto  ragionevolmente
ottenere […]”.
Una  disposizione  analoga,  peraltro,  è  riscontrabile  anche  all'art.  4.4  della  Convenzione
UNIDROIT, in cui si stabilisce che “Al fine di determinare se il possessore abbia agito con
la dovuta diligenza, si terranno conto delle circostanze dell'acquisto ed in particolare […]
la consultazione da parte del possessore di ogni registro ragionevolmente accessibile di
beni  culturali  rubati  ed  ogni  altra  informazione  e  documentazione  pertinenti  che  esso
avrebbe ragionevolmente potuto ottenere […]”.
E' evidente che, nell'ambito della cooperazione europea, una lotta efficace contro il traffico
illecito di beni culturali necessiti di un'integrazione ed armonizzazione dei rispettivi sistemi
di informazione154.
Per permettere un efficace interscambio di dati,  è necessario il superamento di questioni
tecniche ma, soprattutto, l'elaborazione di standard armonizzati: un esempio in proposito è
costituito  dall'Object  ID,  utilizzato  da  Interpol,  ovvero  un  formulario  basato  su  un
determinato  modello  descrittivo  che  favorisce  la  cooperazione  tramite  rapidi  scambi  di
informazioni tra le autorità competenti155.
Merita di essere menzionato, attualmente in corso di realizzazione in ambito europeo, il
progetto PSYCHE (Protection System for the Cultural Heritage), finalizzato ad istituire un
modulo elettronico standardizzato per l'inserimento diretto delle opere d'arte rubate, nella
Banca dati Interpol.
Lo strumento (finanziato da fondi UE), in particolare, si pone l'obiettivo di addivenire ad
una uniformazione ed automatizzazione nello scambio delle informazioni relative alle opere
d'arte  trafugate,  sviluppando  un  sistema  di  inserimento  diretto  dei  dati,  trasmessi  dalle
competenti autorità degli Stati membri e contenuti nelle rispettive banche dati nazionali, che
permetterà anche la creazione di un apposito sistema di analisi comparata delle immagini.
Un'iniziativa del genere avrà, senza alcun dubbio, riflessi particolarmente positivi in tema di
lotta al traffico di beni culturali illecitamente usciti dai territori degli Stati membri.
154Ad esempio, la Banca Dati TREIMA in Francia o la LSAD (The Art and Antiques London stolen Art Database) nel
Regno Unito, contengono una foto ed una sintetica descrizione dell'oggetto. In Italia invece l'ordinamento prevede la
Banca  dati  dei  beni  culturali  illecitamente  sottratti,  istituita  dall'art.  15  della  legge  30  marzo  1998,  n.  88  e
disciplinata all'art. 83 D.lgs. 1999, n. 490.
155Il progetto per la creazione dell'Object ID risale addirittura al 1993, su iniziativa del Paul Getty Trust. Lo strumento
viene  utilizzato  da  diverse  forze  di  polizia  nazionali,  dall'Interpol,  dall'UNESCO,  da  musei,  da  compagnie  di
assicurazione  e  da  organizzazioni  che  dedicano  la  loro  attività  alla  tutela  del  patrimonio  culturale.  Lo  stesso
Consiglio  aveva raccomandato agli  Stati  di  stabilire  norme uniformi  e trasparenti  al  fine di  identificare i  beni
culturali, basate sul modello Object ID, sottolineando la rilevanza di tale strumento nelle “Conclusioni del 13 e 14
dicembre 2011 sulla prevenzione della criminalità concernente i beni culturali e la lotta contro questo fenomeno”;
sul punto cfr. MARTINES, Articolo 85, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.525.
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Capitolo IV
L'azione di restituzione alla luce della direttiva 2014/60/UE.
SOMMARIO:  1.  Considerazioni  introduttive.  -  2.  Foro  competente  e  legislazione  applicabile.  -  3.  La
legittimazione  attiva  nella  domanda  di  restituzione.  -  4.  La  legittimazione  passiva  nella  domanda  di
restituzione. - 5. Il contenuto dell'atto introduttivo dell'azione di restituzione. - 6. I termini di decadenza e
prescrizione dell'azione di restituzione. - 7. La diligenza dell'acquirente e l'equo indennizzo. - 8. Gli oneri
per l'assistenza e la collaborazione. - 9. Gli obblighi concernenti la trasmissione di informazioni da parte
degli Stati membri nei confronti della Commissione dell'Unione europea. - 10. Le procedure alternative
all'azione di restituzione per il recupero dei beni culturali.
1. Considerazioni introduttive.
Lo strumento specifico che la direttiva 2014/60/UE (ed in precedenza la direttiva  93/7)
mette  a  disposizione  dello  Stato  membro  che  voglia  ottenere  la  restituzione  del  bene
culturale illecitamente uscito dal  proprio territorio è di  tipo giurisdizionale e consiste in
un'azione ad hoc, definita appunto “azione di restituzione”, al suo art. 6, comma 1.
Nonostante  la  direttiva,  al  suo art.  5.6,  preveda espressamente  la  possibilità  di  ricorrere
all'arbitrato, essa non manca di precisare che, tale possibilità, sussiste “fatto salvo l'articolo
6”, ossia  la  disposizione  che  prevede,  appunto,  l'azione  di  restituzione:  dal  combinato
disposto delle due norme, risulta come il mezzo giurisdizionale sia, senza dubbio alcuno, il
principale strumento a disposizione degli Stati  membri per ottenere la restituzione di un
bene culturale uscito illecitamente dal loro territorio.
Contrariamente  agli  altri  articoli  della  direttiva,  l'art.  6  presenta  un  contenuto
particolarmente  scarno,  non  prevedendo  una  disciplina  particolarmente  dettagliata
dell'azione di restituzione, limitandosi a disporre che lo Stato membro richiedente possa
proporre  contro  il  possessore  e,  in  mancanza,  contro  il  detentore,  davanti  al  giudice
competente dello Stato membro richiesto, l'azione di restituzione e precisando che, ai fini
dell'ammissibilità della domanda occorre che, nell'atto introduttivo, oltre ad una dettagliata
descrizione  del  bene  oggetto  della  richiesta,  lo  Stato  richiedente  dichiari  che  il  bene
culturale oggetto della domanda è uscito illecitamente dal proprio territorio.
2. Foro competente e legislazione applicabile.
L'art.  6  della  direttiva  detta  una  norma  di  diritto  internazionale  privato  e  processuale
uniforme, applicabile a tutto il territorio dell'Unione, identificando, in particolare, il  foro
competente  sul  piano  internazionale  per  l'azione  di  restituzione  del  bene  culturale
illecitamente uscito dal territorio degli Stati membri con il “giudice competente dello Stato
membro richiesto”.
In proposito, potrebbe sorgere il dubbio se la competenza disciplinata dalla direttiva, sia da
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ritenersi  una  competenza  esclusiva  o  concorrente  con  altre,  quali,  ad  esempio,  quella
eventualmente derivante dalla residenza o dal domicilio del possessore.
Argomenti a sostegno di quest'ultima ipotesi sono fatti discendere dal tenore letterale della
disposizione (“Lo Stato membro può proporre […], davanti al giudice competente dello
Stato membro richiesto, l'azione di restituzione […]”), sostenendo che il verbo “possa” (e
non  “debba”) proporre  tale  azione  davanti  al  giudice  competente  dello  Stato  membro
richiesto, stia ad indicare una mera possibilità, e non un vero e proprio obbligo, a carico
dello Stato richiedente, non escludendo, pertanto, a priori, la competenza concorrente dei
tribunali di un altro Stato.
In realtà tale opinione non appare condivisibile, non solo perché ciò si evince a contrario
dall'assenza nella direttiva di disposizioni concernenti il riconoscimento e l'esecuzione delle
decisioni di organi giudiziari di altri Stati, ma soprattutto perché questo è, in realtà, quanto
ricavabile da una più attenta lettura della norma in questione. Il verbo “può” non indica la
possibilità degli Stati membri di individuare fori concorrenti rispetto al “giudice dello Stato
membro richiesto”, ma determina piuttosto il fatto che, se lo Stato vuole, ha la facoltà di
proporre l'azione di restituzione, ma è ben libero di non farlo. A conferma di quanto detto, è
utile notare come la frase “davanti al giudice dello Stato membro richiesto” sia in realtà
un'incidentale, non retta da “può”, ma collocata fra le virgole156.
Proposta la domanda di restituzione, la procedura è regolata in base alla legislazione dello
Stato richiesto (in ossequio del criterio del locus rei sitae), lasciando ad ogni Stato membro
l'onere di determinare quale giudice specifico sarà competente sulla controversia.
Il  fatto che la direttiva si sia limitata ad indicare qual'è lo Stato membro la cui autorità
giudiziaria  è  competente  per  la  richiesta  di  restituzione,  fornendo  solamente  minime
indicazioni processuali, porterebbe a dedurre che il singolo Paese sia libero di determinare,
in osservanza dei principi del suo ordinamento interno (ivi comprese le sue norme di diritto
internazionale privato e processuale), qual'è il diritto applicabile all'azione di restituzione, in
particolare sul piano processuale.
Questa ipotesi appare più convincente di quella che, dalle scarse indicazioni contenute nella
direttiva,  vorrebbe ricavare un'implicita  indicazione a  favore  dell'applicazione del  diritto
processuale interno dello Stato membro richiesto.
Alcuni  Stati,  nel  loro ordinamento interno,  suddividono la  giurisdizione  in  ordinaria  ed
amministrativa e,  la dottrina, si  è  opportunamente domandata se,  nel  caso dell'azione di
restituzione disciplinata dalla direttiva, la giurisdizione spetti al giudice amministrativo o,
piuttosto, al giudice ordinario157.
156Cfr. PASQUALI, Articolo 77, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, Codice dei beni culturali e del paesaggio, Roma,
2015, p.477, che sottolinea come, sotto questo profilo, la disciplina in esame si differenzi rispetto a quella dettata
dalla Convenzione UNIDROIT. In virtù dell'art. 8 della Convenzione, infatti, la competenza del giudice dello Stato
in cui si trova il bene non è esclusiva, ma concorrente; inoltre, nella disciplina internazionale, la competenza degli
organi giudiziari non è esclusiva, potendo essere investita della questione anche “ogni altra autorità competente
dello Stato contraente dove si trova il bene culturale”. Chiaramente l'affidamento della controversia ad un tribunale,
piuttosto  che  ad  un'altra  autorità  amministrativa,  è  prevista  nella  direttiva  2014/60/UE  al  fine  di  garantire
maggiormente sia il diritto di difesa del possessore e/o detentore sia per assicurare l'esecuzione della decisione di
restituzione, come non manca di evidenziare MARTINES, Articolo 82, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, Codice
dei beni culturali e del paesaggio, Roma, 2015, p.504.
157Cfr.  QUADRI,  in SCOVAZZI.  La restituzione dei  beni  culturali  rimossi  con particolare riguardo alla pratica
italiana, Milano, 2014, p.220.
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La tesi secondo la quale la giurisdizione dovrebbe spettare al giudice ordinario, poggia sul
presupposto  che  la  pretesa  dello  Stato  richiedente  sarebbe  qualificabile  come un diritto
fondamentale, ben distinto dall'interesse legittimo sul quale si fonda, invece, la giurisdizione
amministrativa.  D'altra  parte,  la  tesi  favorevole  alla  giurisdizione amministrativa  muove
dalla  constatazione  che  la  pronuncia  viene  emessa  in  base  alla  verifica  della  regolarità
formale  della  domanda  di  restituzione  e  della  sussistenza  dei  requisiti  necessari  ai  fini
dell'applicabilità  della  direttiva,  senza  la  possibilità  di  alcuna  discrezionalità  da  parte
dell'organo giudicante158.
Essendo lo scopo della direttiva unicamente quello di delineare un'autorità giurisdizionale
alla quale sia possibile ricorrere nell'ambito di  ciascun ordinamento nazionale,  la  natura
della giurisdizione deputata a decidere sull'azione non sembra incidere sulla sua attuazione;
di conseguenza la scelta tra giurisdizione ordinaria ed amministrativa è rimessa totalmente
alla discrezionalità dei singoli Stati membri, in applicazione del principio di sussidiarietà159.
Pertanto l'individuazione del tribunale competente deve essere effettuata, caso per caso, a
seconda della legislazione dello Stato richiesto160.
Ci si potrebbe, a questo punto, interrogare sulla natura dell'azione di restituzione, ossia sulla
sua inquadrabilità  alla  stregua di  una controversia  in  materia  civile  o  commerciale161 e,
pertanto, assoggettabile al regolamento 44/01 (c.d. Bruxelles I)162: il legislatore europeo non
ha previsto nulla in relazione ai rapporti tra le due norme.
Argomenti sfavorevoli all'applicazione del suddetto regolamento, nella materia in esame,
possono  essere  rinvenuti  dalla  circostanza  che  l'azione  di  restituzione,  prevista  dalla
direttiva, è volta a tutelare un interesse prettamente pubblicistico dello Stato, inerente alla
conservazione dei  beni culturali;  la richiesta di restituzione sarebbe quindi configurabile
come atto jure imperi e non jure gestionis163.
A tale osservazione è stato ribattuto che la richiesta di restituzione, pur avendo carattere
marcatamente pubblicistico, concerne anche un aspetto economico di non poco conto e, per
tale motivo, sarebbe idonea a rientrare nell'ambito di applicazione del regolamento 44/01.
158Cfr. MAGRI,  La circolazione dei beni culturali nel diritto europeo: limiti e obblighi di restituzione, Napoli 2011,
p.58.
159Cfr.  la  Risoluzione approvata dalla Commissione sull'atto comunitario COM(2013) 311 definitivo sottoposto al
parere  motivato  sulla  sussidiarietà  (Senato  della  Repubblica  italiana,  XVII  legislatura,  Settima  Commissione
permanente. Istruzione pubblica, beni culturali. Doc. XVIII, n. 14).
160Alcuni Stati,  come ad esempio la Finlandia,  hanno esteso il  criterio di  giurisdizione indicando, come tribunale
competente, la Corte locale entro cui ricade la competenza della zona in cui il bene culturale è stato localizzato o
entro cui abbiano la residenza o il domicilio il possessore o il detentore o nella quale comunque si trovino; il Regno
Unito, ha assegnato la competenza alle  High Court in Inghilterra,  Galles e Irlanda, ed alle  Court of Session in
Scozia;  in  Francia,  l'azione  di  restituzione  si  svolge  presso  il  tribunale  penale  (tribunal  de  grande istance)  di
competenza territoriale, sulla base del domicilio del detenuto; in Germania, l'azione è invece esperita davanti ai
tribunali amministrativi.
161Cfr. CARBONE,  Il nuovo spazio giudiziario europeo dalla Convenzione di Bruxelles al Regolamento CE 44/01,
Torino, 2002, p.24, secondo il quale il carattere civile o commerciale di una controversia può essere determinato non
tanto in base alle caratteristiche delle parti, all'oggetto del rapporto contrattuale od al diritto applicabile, quanto
“dalla circostanza che si tratti di un'operazione economica relativa al trasferimento di beni o servizi, oppure al
pagamento di somme tra soggetti, senza che l'esercizio di potere autoritativo da parte di uno di essi costituisca la
ragione giustificativa di tali trasferimenti o pagamenti di somme”.
162Regolamentato CE n. 44/2001 del Consiglio del 22 dicembre 2000, concernente la competenza giurisdizionale, il
riconoscimento e l'esecuzione delle decisioni in materia civile e commerciale, in GUCE 16 gennaio 2001, L 12/1,
che ha sostituito la Convenzione di Bruxelles del 27 settembre 1968.
163Cfr. MAGRI, op. cit., p.59 ss.; cfr. GASPARINI – CASARI, in AA.VV., La circolazione dei beni culturali, Milano,
1998, p.84.
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La questione non ha rilievo meramente accademico: si pensi al caso concreto di un bene
culturale  illecitamente  spedito  da  uno  Stato  membro  ad  un  altro  e,  in  pendenza  della
richiesta di restituzione, trasferito nel territorio di un terzo Stato membro. In tal caso, se
venissero applicate le norme del regolamento 44/01, si potrebbe invocare l'art. 27, secondo
il quale, qualora davanti ai giudici di due Stati membri diversi e tra le stesse parti, siano
proposte  due  domande  aventi  lo  stesso  oggetto  e  lo  stesso  titolo,  il  giudice  adito
successivamente,  una  volta  accertata  la  competenza  del  primo  giudice,  ha  l'obbligo  di
dichiarare la propria incompetenza. Nel caso precedentemente illustrato, pertanto, il giudice
del terzo Stato membro, in cui il bene si trova, dovrebbe dichiarare la propria incompetenza.
Si addiverrebbe, invece, ad un risultato del tutto diverso applicando la direttiva 2014/60/UE
che, al suo art. 6, dispone la competenza inderogabile del giudice dello Stato membro in cui
si trova, materialmente, il bene richiesto e quindi, nel nostro caso, in giudice del terzo Stato
membro, coinvolto nella vicenda.
Tuttavia,  autorevole  dottrina  sostiene  che  le  disposizioni  contenute  nel  regolamento  di
Bruxelles I non siano applicabili alla domanda di restituzione, essendo quest'ultima la chiara
espressione di un interesse squisitamente pubblicistico dello Stato richiedente, che sembra
escludere  la  natura  civile  o  commerciale  della  controversia,  necessaria  ai  fini
dell'applicabilità del regolamento 44/01. La domanda e la pronuncia possono indubbiamente
avere  dei  rilievi  privatistici,  ma  essi  risultano solamente  incidentali  rispetto  all'interesse
principale  che  l'azione  di  restituzione  mira  a  soddisfare  e  cioè  la  conservazione  del
patrimonio culturale degli Stati membri164.
In relazione alla tematica dell'individuazione del foro competente, il criterio del  forum rei
sitae,  soluzione adottata  dalla  direttiva  2014/60/UE,  ha  costituito  un modello anche per
l'azione civile proposta dal proprietario del bene culturale che ne è stato privato, questione,
come più volte ribadito, non disciplinata dalla suddetta direttiva.
In particolare, il regolamento (UE) n. 1215/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del  12  dicembre  2012,  concernente  la  competenza  giurisdizionale,  il  riconoscimento  e
l'esecuzione delle decisioni in materia civile e commerciale, all'art. 7.4, ha previsto un foro
speciale in deroga alla regola generale per cui il soggetto è convenuto dinanzi al giudice
dello Stato membro in cui è domiciliato, stabilita all'art.  4 del regolamento stesso. Nello
specifico, invece, l'art.  7.4 determina che qualora sia proposta un'azione per il  recupero,
sulla base del titolo di proprietà, di un bene culturale ai sensi dell'articolo 1, punto 1, della
direttiva 93/7/CEE (oggi art. 2, punto 1 della direttiva 2014/60/UE), tale azione deve essere
avviata  dal  soggetto  che  rivendica  il  diritto  di  recuperare  il  bene  in  questione  davanti
all'autorità giurisdizionale del luogo in cui si trova il bene culturale.
Da evidenziare come, tale soluzione, sia stata adottata anche dalla Convenzione UNIDROIT
del 1995 sui beni culturali rubati o illecitamente esportati, che permette all'attore, al suo art.
8, di adire i giudici dello Stato in cui si trova materialmente il bene culturale, in alternativa
alle regole sulla giurisdizione in vigore negli Stati contraenti.
164Cfr. MAGRI, op. cit., p.60.
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3. La legittimazione attiva nella domanda di restituzione.
La  titolarità  dell'azione  di  restituzione  spetta  unicamente,  stando  al  dato  testuale  della
direttiva 2014/60/UE, ad ogni Stato membro dell'Unione europea che ritenga di trovarsi in
presenza di un bene culturale uscito illecitamente dal proprio territorio165.
Chiaro, in proposito, l'art. 6.1 secondo il quale “Lo Stato membro richiedente può proporre
contro  il  possessore  e,  in  mancanza  di  questo,  contro  il  detentore,  [...],  l'azione  di
restituzione del bene culturale uscito illecitamente dal suo territorio”.
Il motivo per cui tale legittimazione spetta unicamente agli Stati – non rilevando che essi
vantino o meno un diritto reale sui beni culturali in questione – e non ad altri soggetti, quali
ad  esempio  i  proprietari  a  cui  fossero  stati  sottratti  i  beni  contesi,  deriva  dall'interesse
esclusivamente  pubblicistico  tutelato  dalla  direttiva,  consistente  nella  ricostituzione  del
patrimonio culturale degli Stati membri sul loro territorio166.
D'altronde si  sarebbe rivelata  del  tutto  ingiustificata  la  predisposizione di  uno specifico
meccanismo  di  restituzione  ad  esclusivo  appannaggio  dei  proprietari  cui  fossero  stati
sottratti beni culturali, impedendo, invece, ai legittimi proprietari cui fossero state sottratte
altre tipologie di beni, di potersi avvalere del medesimo strumento.
Gli Stati, tuttavia, non vantano solamente un diritto a chiedere la restituzione dei beni che
loro appartengano direttamente, ma possono invocare la disciplina prevista dalla direttiva
anche per ottenere il rientro di beni culturali appartenenti a persone giuridiche (pubbliche o
private) o a privati. Ciò non esclude pertanto che, sebbene l'interesse che si intende tutelare
sia esclusivamente pubblicistico, possano essere restituiti anche beni appartenenti a soggetti
privati.
L'interesse  protetto  dalla  direttiva,  peraltro,  non  è  esclusivamente  statale,  ma  riguarda
l'Unione  europea  nel  suo  complesso  che,  come  noto,  si  fonda  sull'identità  nazionale  e
culturale  dei  singoli  Paesi  membri167.  Non  a  caso  il  motto  dell'Unione  è  “Unita  nella
diversità”, indicando la volontà di preservare le identità nazionali e culturali dei singoli Stati
membri, anche attraverso la tutela dei rispettivi patrimoni culturali nazionali.
Si è, tuttavia, dibattuto in dottrina se la legittimazione dell'azione di restituzione, da parte
dello  Stato  membro  richiedente,  presupponga  la  titolarità  di  una  situazione  giuridica
sostanziale, volta al mantenimento, sul proprio territorio, del bene culturale.
Alcuni  affermano  che  la  direttiva  conferisca  allo  Stato  un  diritto  del  tutto  nuovo,
concernente la conservazione del patrimonio culturale, di natura non dominicale, che trova
la sua massima espressione nel diritto ad ottenere la restituzione del bene.
165In particolare nell'ordinamento italiano, soggetto titolare ad esercitare l'azione di restituzione è il Ministero dei Beni
culturali, d'intesa con il Ministero degli esteri: essendo collocata, l'azione di restituzione, nell'ambito dei rapporti
internazionali,  infatti,  si  prevede  il  necessario  coinvolgimento  del  Ministero  deputato  a  gestire  le  relazioni
internazionali dell'Italia; sul punto cfr. MARTINES, Articolo 82, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.502
ss.
166Sul punto cfr. PASQUALI, Articolo 77, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.478.
167Di natura multiculturale dell'Europa si parla espressamente nel Preambolo del Trattato che adotta una Costituzione
per l'Europa, dove viene precisato che “i popoli d'Europa, pur restando fieri della loro identità e della loro storia
nazionale, sono decisi a superare le antiche divisioni e, uniti in modo sempre più stretto, a forgiare il loro destino ”.
Significativo  poi  che,  l'art.  I-5  dello  stesso  Trattato  reciti  “L'Unione rispetta  l'uguaglianza  degli  Stati  membri
davanti alla Costituzione e la loro identità nazionale […]”.
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Altri168 sostengono che la direttiva non crei alcun nuovo diritto sostanziale, ma si limiti a
disciplinare una nuova azione che finirebbe con l'affiancarsi a quelle già previste dal diritto
nazionale o dalle Convenzioni internazionali.
Una terza opinione ritiene che la pretesa restitutoria fondata sulla direttiva abbia matrice
prettamente  pubblicistica  e  sia  l'espressione  di  una  manifestazione  extraterritoriale  della
potestas che  lo  Stato  esercita  sui  beni  culturali  appartenenti  al  proprio  territorio.  La
particolare  causa petendi si  riscontrerebbe nella  portata della  decisione che il  giudice  è
tenuto ad emettere: come già evidenziato, egli ordinerà la restituzione del bene senza dover
accertare la titolarità della proprietà in capo allo Stato richiedente o a soggetti  terzi.  La
restituzione  del  bene  culturale  configurerebbe,  secondo  tale  impostazione,  una  sorta  di
risarcimento  in  forma  specifica,  nei  confronti  dello  Stato  membro,  del  danno  derivante
dall'illecita uscita del bene dal proprio territorio nazionale.
La  prima  tesi  è  quella  preferibile,  secondo  il  parere  della  dottrina  maggioritaria169:  la
direttiva  in  esame,  in  effetti,  sembra  aver  voluto  creare  un  diritto  totalmente  nuovo ed
originale  in  capo  agli  Stati  membri,  permettendo  loro  di  richiedere  ed  ottenere  la
restituzione dei  beni culturali  appartenenti  al proprio patrimonio culturale.  Il  diritto così
configuratosi evidenzia la sua matrice squisitamente pubblicistica, pur potendo comportare
conseguenze sui diritti dominicali dei privati, una volta esercitato.
La  valutazione  circa  l'opportunità  di  promuovere  l'azione  di  restituzione  è  rimessa  alla
discrezionalità delle autorità centrali, designate dai singoli Stati membri ai sensi dell'art. 4
della direttiva 2014/60/UE: l'obbligo di cooperazione tra le autorità centrali, analizzato nei
precedenti  paragrafi,  trova  qui  espressione  all'art.  7  della  direttiva,  secondo  il  quale
“L'autorità centrale  competente  dello  Stato richiedente  informa senza indugio l'autorità
centrale  competente  dello  Stato  membro  richiesto  in  merito  all'azione  avviata  per
assicurare la restituzione del bene in questione” e “L'autorità centrale competente dello
Stato membro richiesto informa senza indugio le autorità centrali degli Stati membri”.
La legittimazione esclusiva dello Stato nella proposizione dell'azione di restituzione, non
esclude comunque che al proprietario cui il bene culturale è stato sottratto, sia riconosciuta
la  possibilità  di  agire  per  rientrare  in  possesso  del  bene:  dispone,  infatti,  l'art.  16  della
direttiva 2014/60/UE che siano lasciate impregiudicate “le azioni civili o penali spettanti, in
base al diritto interno degli Stati membri, allo Stato membro richiedente e/o al proprietario
cui è stato sottratto il bene”.
La scelta effettuata dalla direttiva è sicuramente da valutarsi  positivamente ma potrebbe
comportare alcuni  problemi pratici:  si  pensi,  ad esempio,  all'instaurazione di  due azioni
parallele proposte, da una parte, dallo Stato membro che agisce in applicazione dell'articolo
in esame, e dall'altra, dal legittimo proprietario del bene in virtù del diritto civile o penale.
In tal caso, la decisione sull'opportunità di esaminare e trattare nello stesso processo le due
cause, dovrà necessariamente esser presa applicando le norme di diritto interno. Nel caso
dell'ordinamento  italiano,  ad  esempio,  la  dottrina,  intervenendo  sulla  questione  in  via
interpretativa,  ha  ritenuto  prevalente  la  pretesa  di  restituzione  avanzata  dallo  Stato
richiedente, sia per il principio di preminenza della normativa europea sulle norme interne
degli Stati membri, sia perché l'articolo in esame si configurerebbe quale  lex specialis in
168Cfr. CHITI,  Circolazione e tutela dei beni culturali in ambito comunitario, in Beni culturali e Comunità Europea,
Milano, 1994, p.156 ss.
169Cfr. MAGRI, op. cit., p.55.
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materia di restituzione di beni culturali e, come tale, prevalente sulla  lex generalis, di cui
all'art 948 c.c.
Problematiche di grande rilievo potrebbero sorgere anche nel caso in cui lo Stato membro
agisse dinanzi al tribunale italiano, mentre il proprietario si rivolgesse al tribunale di un altro
Paese straniero, con conseguenti questioni di diritto internazionale privato e processuale170.
4. La legittimazione passiva nella domanda di restituzione.
In  forza  dell'art.  6  della  direttiva  2014/60/UE,  legittimato  passivo  della  domanda  di
restituzione è il possessore o, qualora egli non sia individuabile, il soggetto che abbia la
materiale detenzione del bene, indipendentemente dalla sussistenza, in capo a tali soggetti,
del diritto di proprietà.
La scelta operata dalla direttiva è coerente con l'oggetto del giudizio in quanto, affinché la
domanda di restituzione possa addivenire al “rientro materiale del bene”, come disposto
dall'art.  2.5, ciò che rileva è esclusivamente l'individuazione della collocazione fisica del
bene, nonché l'identità del possessore (o detentore), senza che sia necessario accertare se
questi  sia  anche proprietario:  è  evidente  che,  affinché la  domanda di  restituzione possa
portare alla restituzione del bene, occorre che essa sia proposta nei confronti di chi ne ha la
materiale disponibilità171.
L'esclusione di ogni riferimento al proprietario conferma la volontà della normativa di non
incidere, in alcun modo, sul diritto di proprietà, in relazione al quale essa rimane totalmente
neutrale, come evidenziato nei precedenti paragrafi, ex art. 13 della direttiva. Consentendo
l'esercizio dell'azione di restituzione in modo del tutto indipendente dall'esistenza del diritto
di proprietà e dall'eventuale legittimo acquisto del soggetto che sia in possesso del bene
culturale,  oltre  a  sottolineare  ancora  una  volta  l'impronta  strettamente  pubblicistica  che
permea  la  direttiva,  si  evita  che  essa  possa  esser  paralizzata  o  rallentata  dall'eventuale
exceptio iusti domini.
La  direttiva  con  l'uso  del  termine  “possessore”, vuol  evidentemente  far  riferimento  al
“possessore” contemplato nella  tradizione romanistica,  più che al  suo  corrispondente  di
tradizione germanica172. A dimostrazione di quanto appena evidenziato, non è un caso che le
170Le questioni connesse al possibile svolgimento parallelo di due procedure, sono messe in evidenza dalla dottrina: in
proposito, può esser utile l'esempio di una decisione che ordini la restituzione del bene al suo proprietario che, se
eseguita, finirebbe con il rendere priva di oggetto la domanda di restituzione avanzata dallo Stato membro contro il
possessore o detentore, costringendolo a riproporre l'azione di restituzione contro il proprietario nel caso in cui,
quest'ultimo, una volta rientrato in possesso del bene, non lo facesse rientrare nel territorio dello Stato stesso; cfr.
PASQUALI, Articolo 77, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.479.
171Le legislazioni di  recepimento della direttiva degli  Stati  membri  individuano, solitamente,  nel  modo corretto il
soggetto passivo dell'azione. Si veda, ad esempio, il  Code du patrimoine francese, ai sensi del quale l'azione di
restituzione deve esser proposta, direttamente dallo Stato membro, nei confronti di chi ha la materiale disponibilità
del bene, indipendentemente dal fatto che si tratti del proprietario, del possessore o del detentore; nel Regno Unito,
la Regulation 6 prevede che ogni Stato membro abbia azione diretta nei confronti del possessore o, in sua mancanza,
del  detentore di  un bene culturale che sia  stato illecitamente trasferito dal  suo territorio successivamente al  1°
gennaio 1993; la legge finlandese, fa riferimento al possessore o detentore; il legislatore italiano, invece, all'art. 82
del Codice Urbani, non specifica espressamente chi sia il soggetto passivo dell'azione di restituzione. Sul punto cfr.
MARTINES, Articolo 82, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.505.
172In particolare, la tradizione germanica, riconosce il possesso a chi esercita il potere di fatto sulla cosa, in maniera del
tutto indipendente dalla natura e dal titolo che legittima quel potere ed anche nel caso in cui, tale potere, non trovi
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traduzioni  in  lingua  italiana,  spagnola,  francese  ed  inglese  dell'art.  5  della  precedente
direttiva 93/7 (riprodotto testualmente dall'art. 6 della direttiva 2014/60/UE), siano rivolte
sia alla figura del possessore sia a quella del detentore, categoria, quest'ultima, sconosciuta
alla  tradizione  germanica,  la  quale  identifica  entrambi  i  soggetti  con  il  Besitzer
(possessore)173.  Il  testo  tedesco della  direttiva,  infatti,  in  modo apparentemente  discorde
rispetto alle  altre versioni,  adotta il  termine  Eigentumer  (proprietario),  anziché quello di
“possessore”, ed il termine  Besitzer  (possessore), anziché quello di  “detentore”. La scelta
dei due termini è tutt'altro che casuale, sottendendo un rapporto dominicale tra il soggetto ed
il bene che una traduzione letterale non avrebbe potuto rendere nella maniera corretta, e
rispecchiando,  in  un  certo  qual  modo,  la  differenza  tra  possessore  e  detentore  della
tradizione romanistica.
Anticipando quanto diremo nei successivi paragrafi, vale la pena fin da subito evidenziare
come  l'art.  10,  comma  1  della  direttiva  2014/60/UE  accordi,  qualora  sia  ordinata  la
restituzione del bene, “al possessore un equo indennizzo in base alle circostanze del caso
concreto, a condizione che il possessore dimostri di aver usato, all'atto di acquisizione, la
diligenza richiesta”.
Evidentemente  l'indennizzo è  riconosciuto soltanto al  possessore  che abbia  acquisito  un
diritto reale sul bene culturale e non, come avviene nella tradizione germanica, a chi abbia
ottenuto la semplice disponibilità della cosa.
Alcuni sostengono che l'eventuale trasferimento a terzi della detenzione del bene da parte
del possessore, porterebbe ad escludere la sua legittimazione passiva, costringendo lo Stato
membro richiedente ad agire nei confronti del solo detentore. In realtà una simile opinione
non appare condivisibile.
L'esistenza di un soggetto/detentore non escluderebbe, necessariamente, la legittimazione
passiva del soggetto/possessore: l'art. 6 della direttiva dispone, infatti, che lo Stato membro
richiedente può proporre la domanda di restituzione contro il possessore e, solamente “in
mancanza di questo”, l'azione può essere esperita nei confronti del detentore. Dal tenore
letterale  della  disposizione  in  esame  sembra,  pertanto,  particolarmente  chiaro  come  la
legittimazione passiva del detentore sussista solamente nell'ipotesi in cui risulti impossibile
l'individuazione del possessore, oppure nel caso in cui l'azione non risulti esperibile contro
quest'ultimo174.
Del resto, la presenza processuale del possessore è indubbiamente quella più funzionale, sia
ai fini della liquidazione dell'equo indennizzo, sia ai fini della prova della due diligence al
momento dell'acquisizione del bene culturale richiesto dallo Stato membro.
fondamento in un diritto,  bensì in un'obbligazione (ad esempio, quella di custodire).  La tradizione romanistica,
invece, richiede che il possesso riproduca, almeno idealmente, l'immagine di un diritto reale. La differenza tra le due
accezioni  di  possesso è facilmente ravvisabile  leggendo l'art.  1140,  comma 1, del  codice civile  italiano,  ove il
possesso viene descritto come “il potere che si manifesta in un'attività corrispondente all'esercizio della proprietà o
di  altro diritto  reale”, e  il  BGB,  in  cui  scompare  ogni  riferimento  alla  proprietà  o  ad  altro  diritto  reale  ed  è
sufficiente la materiale disponibilità della cosa; sul punto cfr. MAGRI, op. cit., p.57.
173Sul punto cfr. MAGRI, op. cit., p.57.
174Cfr. MAGRI, op. cit., p.58.
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5. Il contenuto dell'atto introduttivo dell'azione di restituzione.
Le disposizioni in tema di procedura dettate all'art. 6 della direttiva 2014/60/UE prevedono
che l'atto introduttivo dell'azione di restituzione debba necessariamente esser corredato da
un'idonea  documentazione,  attestante  che  il  bene  di  cui  viene  richiesta  la  restituzione
presenti entrambe le caratteristiche necessarie ai sensi dell'articolo 2. Pertanto, per essere
ammissibile, la domanda deve essere accompagnata:
a) da un documento che descriva il bene oggetto della richiesta e dichiari che si tratta di un
bene culturale;
b) da una dichiarazione delle autorità competenti dello Stato membro richiedente secondo la
quale il bene culturale è uscito illecitamente dal territorio del medesimo Stato.
Ai sensi dell'art. 9 della direttiva, infatti, “Fatte salve le disposizioni dell'art. 8 (concernente
i  termini  di  prescrizione  dell'azione)  e  14  (ai  sensi  del  quale  la  direttiva  è  applicabile
unicamente  ai  beni  culturali  usciti  illecitamente  dal  territorio  di  uno  Stato  membro
successivamente al 1° gennaio 1993), il giudice competente ordina la restituzione del bene
culturale dopo aver accertato che si tratta di un bene culturale ai sensi dell'art. 2, punto 1,
uscito illecitamente dal territorio nazionale”.
L'allegazione delle circostanze appena evidenziate è condizione per la procedibilità della
domanda ed essa renderebbe, secondo parte della dottrina, stante la natura documentale del
procedimento e l'assenza di discrezionalità, il giudizio di restituzione del tutto peculiare ed
assimilabile ad un procedimento amministrativo.
Il giudice, pertanto, una volta ricevuta la domanda con la relativa documentazione, sarebbe
tenuto ad emettere il provvedimento senza poter esercitare la minima discrezionalità, in un
processo  esclusivamente  documentale  e  caratterizzato  dalla  stretta  collaborazione  tra  le
autorità  amministrative dello Stato richiedente e dello Stato richiesto,  alle  quali  sarebbe
affidata l'intera attività istruttoria, e con l'autorità giudiziaria dello Stato membro richiesto
che dovrebbe limitarsi, sussistendone i presupposti, ad accogliere la domanda ed ordinare la
restituzione del bene culturale175.
In realtà la tesi appena enunciata, che vorrebbe conferire al giudice poteri particolarmente
circoscritti ed a natura vincolata, affidando la maggior parte delle attività di accertamento
all'autorità amministrativa dello Stato richiedente, appare assai poco convincente.
Infatti, i diritti processuali riconosciuti al convenuto farebbero propendere a favore di coloro
che sostengono che il giudice sia tenuto a valutare, a norma di legge, secondo il proprio
prudente apprezzamento e, soprattutto,  nel contraddittorio delle parti,  la fondatezza delle
pretese  dell'attore  (che  nell'azione  di  restituzione  si  identifica  con  lo  Stato  membro
richiedente) e le difese ed eccezioni avanzate dal possessore o detentore del bene, convenuto
in giudizio.
In tal modo, nonostante sia innegabile un forte rischio di allungamento dei tempi necessari
per la restituzione, il diritto di difesa risulterebbe maggiormente tutelato176. Pertanto, l'onere
di provare la culturalità del bene oggetto della richiesta di restituzione, ai sensi dell'art. 2.1
della direttiva, e l'illiceità dell'uscita dal territorio nazionale,  ex art. 2.2, spetterà allo Stato
175Cfr. MAGRI, op. cit., p.98.
176Cfr. PASQUALI, Articolo 77, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.481.
95
membro richiedente.
In proposito,  si  osservi come nonostante la sussistenza della competenza esclusiva degli
Stati membri nel definire le categorie di beni di cui all'art. 36 TFUE, assuma indubbiamente
un'importanza decisiva la definizione dei mezzi con i quali, tale prova, viene fornita.
Il modo in cui lo Stato può attestare tale appartenenza è strettamente dipendente dalla sua
legislazione nazionale: in particolare, l'esistenza di una lista dettagliata dei beni culturali,
all'interno  della  quale  rientri  il  bene  oggetto  dell'azione  di  restituzione,  renderà
estremamente agevole fornire la prova richiesta, essendo sufficiente allegare alla domanda
una copia di tale lista.
Al contrario, se la definizione dei beni facenti parte del “patrimonio artistico, storico o
archeologico  nazionale”, ai  sensi  della  “legislazione  nazionale  o  delle  procedure
amministrative nazionali” (ex art. 2.1 della direttiva) dovesse esser ricostruita sulla base di
espressioni generiche, ovvero di categorie elaborate in termini eccessivamente generali, il
successo  dell'azione  di  restituzione  risulterebbe  tutt'altro  che  scontato.  In  tal  caso  è
opportuno che la richiesta sia accompagnata da una sorta di attestazione motivata relativa
alla qualità del bene, essendo prevedibile che la valutazione del giudice adito in ordine alla
sussistenza dei requisiti di ammissibilità dell'azione sia il frutto di una discrezionalità molto
più ampia.
Pertanto, il meccanismo predisposto dall'art. 6 non facilita l'accennato onere della prova in
tutti  quei casi  in cui sia controversa la restituzione di  beni la cui proprietà pubblica sia
dichiarata ex lege, ma dei quali non sia, per qualunque motivo, neppure nota l'esistenza. Per
valutare il rilievo di tale ipotesi è sufficiente far riferimento a beni di interesse archeologico,
appartenenti allo Stato secondo la legge nazionale, ma dei quali si apprenda l'esistenza solo
in un momento successivo al trafugamento ed alla conseguente esportazione: in casi simili,
le  maggiori  difficoltà  si  manifestano soprattutto  in  ordine  alla  dimostrazione  della  data
dell'avvenuta trafugazione ed esportazione e/o della stessa provenienza del bene177.
Peraltro, il convenuto, potrebbe anche avanzare, quale motivo di opposizione all'azione di
restituzione, l'incompatibilità della normativa nazionale con l'art. 36 TFUE, nel caso in cui i
divieti o le restrizioni all'esportazione dei beni culturali, previsti dalla legislazione interna
degli  Stati  membri,  costituissero un “mezzo di  discriminazione arbitraria” ovvero “una
restrizione dissimulata del mercato”.
Oltre ai requisiti concernenti il contenuto dell'atto di citazione, la direttiva 2014/60/UE ne
detta altri, ulteriori, propri della procedura ad hoc, ivi prevista.
Ai sensi dell'art. 7, comma 1, l'autorità centrale competente dello Stato membro richiedente
è tenuta ad informare, in merito all'azione avviata, l'autorità dello Stato membro richiesto,
affinché quest'ultima possa, a sua volta, procedere ad informare “senza indugio”, le autorità
centrali degli altri Stati membri in ordine all'azione avviata per assicurare la restituzione del
bene culturale, come disposto dall'art. 7, comma 2 della direttiva.
177Cfr. FRIGO, La circolazione internazionale dei beni culturali, Milano, 2007, p.57.
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6. I termini di decadenza e prescrizione dell'azione di restituzione.
L'articolo 8, comma 1, della direttiva 2014/60/UE, dispone che l'azione di restituzione si
“prescrive  nel  termine  di  tre  anni  a  decorrere  dalla  data  in  cui  l'autorità  centrale
competente  dello  Stato  membro  richiedente  è  venuta  a  conoscenza  del  luogo  in  cui  si
trovava il bene culturale e dell'identità del suo possessore o detentore”.
Come si può notare, più che di “prescrizione”, trattandosi di un termine decorso il quale non
è  più  possibile  proporre  l'azione,  dovrebbe  parlarsi  di  “decadenza”178:  l'uso  del  termine
supra indicato è dovuto al fatto che in certi ordinamenti europei, quali quello francese e
quello tedesco, non è contemplato l'istituto della decadenza179.
Nella  fase  di  adozione  della  direttiva  93/7,  la  questione concernente  l'inserimento  nella
stessa di termini di decadenza o di prescrizione rappresentò uno dei maggiori ostacoli da
superare, bloccandone per lungo tempo la stesura del testo definitivo. Si contrapponevano
infatti le posizioni di coloro che, facendo leva sul fatto che si trattava di un'azione volta al
recupero di  beni afferenti al patrimonio culturale nazionale di uno Stato membro, erano
contrari  alla  predisposizione  di  tali  termini,  e  dei  Paesi  che,  invece,  ne  evidenziavano
l'opportunità  e  la  necessità,  in  ossequio  al  principio  della  sicurezza  giuridica  delle
transazioni commerciali. Proprio questo secondo punto di vista è quello che, alla fine, ha
finito per prevalere.
La ratio di un termine di decadenza come quello previsto all'art. 8, comma 1, della direttiva,
è quella di fungere da stimolo allo Stato membro che, dopo aver identificato il luogo in cui
si  trova  un  bene  culturale  appartenente  al  proprio  “patrimonio  artistico,  storico  o
archeologico nazionale” (art. 2.1) uscito illecitamente dal suo territorio, ha l'onere di agire
tempestivamente.
Esso offre,  inoltre,  un'importante  tutela  al  possessore  (o detentore)  del  bene facendo in
modo che, il soggetto in questione, non venga lasciato nell'incertezza a tempo indefinito, in
ordine alla sorte del bene culturale ed alle eventuali azioni dello Stato richiedente.
Da notare come il  termine in questione sia stato opportunamente oggetto di modifica ad
opera della nuova direttiva 2014/60/UE, che ha esteso il suddetto termine da un anno (come
disposto all'art. 7, comma 1, della direttiva 93/7) a tre anni180, in considerazione del fatto che
l'eccessiva brevità del termine precedentemente previsto, veniva additata come una delle
principali cause della scarsa applicazione dell'azione di restituzione, come evidenziato nelle
relazioni della Commissione sulla direttiva 93/7/CEE e come non manca di  sottolineare
l'ottavo considerando della direttiva 2014/60/UE.
178La differenza tra  prescrizione e decadenza deriva dal  fatto che,  mentre nella  prima si  tratta di  “non-attività di
durata” e commisurata,  negativamente,  all'esercizio in genere del  diritto, nella seconda si tratta di “non-attività
entro un dato termine” e commisurata, negativamente,  ad un atto specifico e, spesso, singolare di esercizio del
diritto. Che si tratti, nella fattispecie considerata all'art. 8.1 della direttiva, di “decadenza” è del resto confermato
dall'art.  78  del  Codice  Urbani,  espressamente  rubricato  “Termini  di  decadenza  e  prescrizione”; sul  punto  cfr.
MAGRI, op. cit., p.61 e TEDESCHI, voce Decadenza (dir. civ. E dir. proc. civ.) in Enc. Dir., vol. XI, Milano, 1962.
179Nel diritto francese, infatti, i concetti utilizzati sono quelli di “prescription relative” e “prescription absolue” in
corrispondenza  a  quelle  che  l'ordinamento  italiano  definisce  “decadenza” e  “prescrizione”; solamente  di
prescrizione  (“Verjahrung”) parla,  invece,  la  dottrina  tedesca;  sul  punto  cfr.  PASQUALI,  Articolo  78, in
FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.484.
180Da notare come il termine in questione sia stato equiparato a quello previsto dalla Convenzione UNIDROIT, agli
artt. 3.3 e 5.5.
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In effetti, il precedente termine di decadenza annuale risultava troppo breve e rischiava di
frustrare le finalità della direttiva, specialmente alla luce delle difficoltà e delle lungaggini
che,  da sempre, caratterizzano l'azione delle pubbliche amministrazioni.  L'estensione del
termine decadenziale a tre anni è stata pertanto ritenuta opportuna al fine di “facilitare la
restituzione  e  scoraggiare  l'uscita  illecita  di  beni  del  patrimonio  culturale”, come
evidenziato dal quattordicesimo considerando della direttiva 2014/60/UE181.
Come già  evidenziato,  il  termine  triennale  per  proporre  l'azione  di  restituzione  inizia  a
decorrere dalla data in cui l'autorità centrale competente dello Stato membro richiedente è
venuta a conoscenza del  luogo in cui si  trova il  bene culturale “e” dell'identità  del  suo
possessore o detentore: il momento in cui lo Stato richiedente viene a conoscenza del nome
del possessore o detentore del bene, dovrebbe essere, nella maggior parte dei casi, quello
successivo fra i due, ma non si può escludere a priori che possano verificarsi situazioni in
cui lo Stato identifichi prima il possessore (o detentore) e, solo successivamente, giunga a
conoscenza del luogo in cui si trova il bene stesso.
La dottrina, tuttavia, per garantire una maggior tutela del bene culturale, definisce le due
condizioni  “cumulative  e  non  alternative  tra  loro”, come  evidenziato  anche  dal  tenore
letterale dell'art. 8 della direttiva 2014/60/UE, che utilizza la congiunzione “e” (e non “o”)
tra le due condizioni ivi previste.
L'azione di restituzione è soggetta, in ogni caso, ad un termine di prescrizione di trent'anni
che decorre dal momento dell'uscita del bene dal territorio dello Stato membro richiedente,
come stabilito dall'art. 8.1, secondo periodo, della direttiva 2014/60/UE che, in questo caso,
ha lasciato del tutto inalterato quanto previsto all'art. 7 della direttiva 93/7182.
Tuttavia,  ai  sensi  dell'articolo  8.1,  terzo  periodo,  il  suddetto  termine  è  portato  a
settantacinque  anni183 nel  caso  di  beni  culturali  appartenenti  a  collezioni  pubbliche,  ad
inventari  delle  istituzioni  ecclesiastiche o (innovando rispetto  alla  direttiva 93/7)  facenti
parte di “altre istituzioni religiose”, valendo ciò, peraltro, per i soli Stati membri in cui tali
beni sono “oggetto di misure speciali di tutela in virtù del diritto nazionale”.
L'estensione del termine di settantacinque anni alla categoria dei beni appartenenti ad “altre
istituzioni  religiose”, apportata  dalla  direttiva  2014/60/UE,  deriva  dalla  considerazione,
esposta al quindicesimo considerando della direttiva stessa, secondo la quale “nel diritto
nazionale possono vigere accordi speciali  di tutela intercorrenti con istituzioni religiose
diverse da quelle ecclesiastiche”.
Tale ultimo termine, tuttavia, non trova applicazione “negli Stati membri in cui l'azione è
imprescrittibile e nel caso di accordi bilaterali tra Stati membri che prevedano un termine
181Invero il termine di decadenza, nella proposta originaria di quello che, successivamente, sarebbe diventato l'art. 7.1
della direttiva 93/7, era indicato in cinque anni, decorrenti non dal momento della conoscenza effettiva da parte dello
Stato richiedente del luogo in cui fosse situato il bene e del suo possessore, bensì dal momento in cui tale Paese
avrebbe dovuto avere ragionevolmente conoscenza di  tali  elementi.  Tuttavia,  a seguito di  un emendamento del
Consiglio, il termine fu ridotto ad un anno poiché, l'importanza dei beni in questione, avrebbe dovuto spingere gli
Stati membri alla celerità ed alla diligenza.
182Da notare come il termine di prescrizione in questione risulti più breve rispetto a quello previsto nella Convenzione
UNIDROIT, che è invece di cinquant'anni.
183Alcuni autori non mancano di notare come il termine in questione rappresenti una soluzione sui generis, sconosciuto
alle  legislazioni  interne  e  che  esso,  probabilmente,  costituisca  politicamente  la  “media”  tra  i  trent'anni  e
l'imprescrittibilità; sul punto cfr. PASQUALI, Articolo 78, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.485.
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superiore  a  settantacinque  anni”184,  come  specificato  all'art.  8.1,  ultimo  periodo,  della
direttiva.
In ogni caso, come già evidenziato nei paragrafi precedenti, una volta che l'esportazione del
bene abbia cessato di essere illecita, l'azione di restituzione, ai sensi dell'art. 8.2, diviene
inammissibile, venendo meno uno dei due presupposti necessari per la proposizione della
stessa.
7. La diligenza dell'acquirente e l'equo indennizzo.
L'articolo 9 della direttiva 2014/60/UE conferisce al giudice la competenza di ordinare, al
possessore, la restituzione del bene, nel caso in cui abbia accertato che lo stesso soddisfi i
requisiti richiesti (connotazione culturale ed illiceità dell'esportazione) dall'art 2.1: si può
immediatamente evidenziare, in materia di restituzione di beni culturali illecitamente usciti
dal territorio di uno Stato membro, la totale irrilevanza della diligenza del possessore ai fini
dell'acquisto della proprietà.  Quest'ultima,  in conformità  alle  disposizioni  della  direttiva,
rileva  ai  soli  fini  della  concessione  dell'indennizzo  previsto  all'art.  10  della  stessa:  il
possessore sarà pertanto, indipendentemente dal titolo del suo acquisto e dal fatto di essere o
meno a conoscenza dell'illiceità dell'esportazione, soggetto all'obbligo di restituire il bene
culturale, essendo tutelati dalla direttiva 2014/60/UE interessi esclusivamente pubblicistici.
Nel caso in cui il giudice dello Stato membro richiesto ordini la restituzione del bene, la
direttiva, all'art. 10 attribuisce allo stesso il compito di accordare “un equo indennizzo in
base alle circostanze del caso concreto, a condizione che il  possessore dimostri di aver
usato, all'atto dell'acquisizione, la diligenza richiesta”.
Si noti come lo Stato richiedente proponga la sua domanda nei confronti di chi “detiene
materialmente il bene culturale per proprio conto” (art. 2.6), senza esser tenuto a dimostrare
se il soggetto contro il quale agisce sia effettivamente il possessore o un mero detentore;
sarà pertanto il  convenuto a dover dimostrare,  qualora voglia ottenere la  corresponsione
dell'indennizzo, di essere il legittimo possessore.
Inoltre, spettando l'indennizzo al solo “possessore”, definito appunto come la “persona che
detiene materialmente il bene culturale” all'art. 2.6 della direttiva, non potrà vantare alcuna
pretesa di indennizzo il proprietario del bene che, volontariamente, lo abbia illegalmente
sottratto ad uno Stato membro185. Infatti, se l'azione di restituzione avrà successo per lo Stato
richiedente, il bene culturale verrà restituito allo Stato medesimo, che lo acquisirà per le
proprie raccolte e nessun indennizzo potrà mai essere preteso dal proprietario/esportatore
illecito186.
184Il  legislatore  italiano,  all'art.  78,  comma  3,  del  codice  Urbani,  ha  disposto  l'imprescrittibilità  dell'azione  di
restituzione,  quando,  appunto,  essa  riguardi  beni  culturali  appartenenti  a  collezioni  pubbliche  od  a  istituzioni
ecclesiastiche. Tuttavia vale la pena notare come tale imprescrittibilità riguardi esclusivamente le azioni intentate
dagli  Stati  stranieri  per  la  restituzione  di  un  bene  culturale,  appartenente  a  collezioni  pubbliche  od  istituzioni
ecclesiastiche, facente parte del loro patrimonio culturale, che si trovi in territorio italiano. Nel caso in cui sia l'Italia
a richiedere la restituzione di un bene situato entro i confini di un altro Stato membro, in ottemperanza al sistema
designato dalla direttiva, troverà invece applicazione la disciplina prevista dall'atto di diritto interno di tale Stato con
cui si è provveduto a trasporre la direttiva, non garantendosi pertanto il medesimo trattamento.
185Cfr. PASQUALI, Articolo 79, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.488.
186Cfr. TAMIOZZO, La legislazione dei beni culturali e paesaggistici, Milano, 2009, p.325.
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Nonostante la direttiva menzioni assiduamente accanto alla figura del possessore quella del
detentore, quest'ultimo non potrà, tuttavia, manifestare alcuna pretesa di indennizzo in caso
accoglimento  della  domanda  di  restituzione,  non  vantando  alcun  diritto  reale  sul  bene
culturale. Pertanto, qualora il detentore, pur condannato a restituire il bene, non svelasse
l'identità del possessore, quest'ultimo perderebbe inevitabilmente il proprio diritto a ricevere
l'indennizzo.
Il requisito principale che deve sussistere, ex art. 10 della direttiva, affinché sorga il diritto
del possessore all'indennizzo, è che egli “dimostri di aver usato, all'atto di acquisizione, la
diligenza richiesta”.
Si potrebbe a questo punto osservare - posto che molto spesso la diligenza alla quale fa
riferimento la direttiva viene tradotta impropriamente con i termini di “buona fede”187 - che
in molti ordinamenti la “buona fede” si presume e che quindi, il possessore che richieda il
pagamento dell'indennizzo, potrebbe giovarsi di tale presunzione. A ben vedere, tuttavia, la
tesi  non  è  affatto  condivisibile,  sia  perché  la  diligenza  richiesta  dalla  direttiva  non  è
equiparabile alla buona fede, sia perché la lettera dell'art. 10, ai sensi del quale il giudice
“accorda un equo indennizzo, in base alle circostanze del caso concreto, a condizione che il
possessore dimostri di aver usato, all'atto di acquisizione, la diligenza richiesta”, sembra
imporre qualcosa di più che non il semplice ricorso ad una presunzione. La convinzione
dell'organo  giudicante  non  può  infatti  derivare  dall'esistenza  di  una  presunzione  iuris
tantum, che non persuade affatto il giudice competente ma che determina semplicemente ed
in maniera automatica, il suo dovere a pronunciarsi in un determinato modo188.
Merita poi di essere evidenziato come la ragione fondamentale che giustifica la tutela della
buona fede nella circolazione dei beni, sia la sicurezza del traffico giuridico che, tuttavia,
nel caso dei beni culturali, arretra inevitabilmente di fronte alla primaria importanza assunta
dalla tutela del patrimonio culturale, perdendo così ogni giustificazione la presunzione di
buona fede in capo all'acquirente.  La direttiva,  evidentemente,  intende riferirsi  solo alla
diligenza nell'accertare che il bene de quo non sia di illecita provenienza da un altro Stato
membro.
Ci  si  potrebbe  a  questo  punto  chiedere  cosa  accada  nel  caso  in  cui  l'acquirente  abbia
utilizzato la diligenza richiesta al momento dell'acquisizione ma, una volta appurato che il
bene culturale era stato illecitamente esportato, abbia tenuto un comportamento contrario a
correttezza per evitare la restituzione. Dal tenore letterale dell'art. 10, il quale fa espresso
riferimento  “all'atto  dell'acquisto”, sembrerebbe  doversi  concludere  che  le  condotte
successive al momento dell'acquisto non possano incidere sull'an dell'indennizzo, ma che
possano influire sulla determinazione del  quantum,  essendo il risarcimento determinabile
dal giudice secondo equità.
In questo campo un'importante novità è stata introdotta dalla direttiva 2014/60/UE che, al
suo diciannovesimo considerando, evidenzia la necessità di dettare criteri da prendere in
considerazione per determinare l'effettivo esercizio della diligenza richiesta,  da parte del
possessore, all'atto di acquisizione del bene “al fine di favorire un'interpretazione uniforme
della  nozione  di  diligenza  richiesta”,  accogliendo  le  riserve  che  gli  Stati  membri  e  la
Commissione  avevano  manifestato  nelle  relazioni  che  hanno  preceduto  l'adozione  della
187Si pensi al nostro art. 1147 c.c., all'articolo 434 del Codigo Civil spagnolo o, ancora, all'articolo 2268 del Code Civil
francese.
188Cfr. MAGRI, op. cit., p.64.
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nuova direttiva.
Perciò la direttiva 2014/60/UE, all'art. 10, comma 2, al fine di ovviare alle problematiche
precedentemente emerse in sede di applicazione dell'azione di restituzione come disciplinata
dalla  direttiva  93/7,  precisa  che  il  giudice  competente,  nel  valutare  la  sussistenza  della
diligenza,  debba  esaminare  “tutte  le  circostanze  del  caso  concreto” tenendo  conto  “in
particolare della documentazione sulla provenienza dal bene, delle autorizzazioni di uscita
prescritte dal diritto dello Stato membro richiedente, della qualità delle parti, del prezzo
pagato, del fatto che il possessore abbia consultato o meno i registri accessibili dei beni
culturali  rubati  e  ogni  informazione  pertinente  che  avrebbe  potuto  ragionevolmente
ottenere o di qualsiasi altra pratica cui una persona ragionevole avrebbe fatto ricorso in
circostanze analoghe”.
L'elenco di cui all'art.  10, comma 2, è meramente esemplificativo, come evidenziato dal
suddetto diciannovesimo considerando della direttiva che non manca di  precisare come,
quelli appena enumerati, siano “criteri non esaustivi”.
Questi  criteri  non  erano  contemplati  nella  precedente  direttiva  93/7  ma  sono  stati
opportunamente presi in considerazione dalla direttiva 2014/60/UE su espressa richiesta,
come  precedentemente  sottolineato,  della  Commissione  e  degli  Stati  membri  che,  in
materia, avevano espresso la necessità di maggior chiarezza.
Pur non essendo ancora  scaduto il  termine assegnato agli  Stati  membri  per  adeguare la
propria  legislazione  interna  alle  disposizioni  della  nuova  direttiva  (termine  che,  come
precisato nei precedenti paragrafi,  scadrà il  18 dicembre 2015, ai sensi dell'art.  19 della
direttiva 2014/60/UE), i criteri enumerati all'art. 10, comma 2, possono già produrre effetti
ed  esser  presi  in  considerazione  dagli  organi  giudicanti  interni,  in  virtù  del  valore
interpretativo da attribuirsi alle disposizioni delle direttive nel periodo intercorrente tra la
loro entrata in vigore e la loro trasposizione nel diritto interno, come abbiamo già avuto
modo di evidenziare.
Tuttavia, in determinate circostanze, neppure la dimostrazione della diligenza del possessore
al  momento dell'acquisizione del  bene culturale,  risulta sufficiente a garantirgli  il  diritto
all'indennizzo;  nello  specifico,  ciò  avviene  quando  il  possesso  è  acquisito  a  seguito  di
donazione, eredità o legato.
La direttiva si premura infatti di precisare, all'art. 10, comma 3 (forse inutilmente, essendo
principio noto sin dal diritto romano), che, ai fini della prova della diligenza, nel caso di
successione nel  possesso a  causa di  donazione o di  successione  mortis  causa,  il  nuovo
possessore “non può beneficiare di una posizione più favorevole di quella del dante causa”.
Sarà, pertanto, del tutto irrilevante la sua eventuale buona fede al momento dell'apertura
della successione o della donazione.
La ratio di tale disposizione è chiaramente quella di evitare che un acquisto a titolo gratuito
permetta di aggirare le conseguenze che avrebbe avuto l'assenza della “diligenza richiesta”
da parte del donante o del de cuius.
Con riferimento all'onere della prova della diligenza richiesta al momento dell'acquisizione,
l'art.  10  della  direttiva  2014/60/UE,  innovando  rispetto  alla  precedente  direttiva  93/7,
attribuisce esplicitamente l'onus probandi al possessore, come ricavabile dalla lettera della
norma in esame, la quale  dispone testualmente che “il giudice [...]accorda al possessore un
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equo  indennizzo[...],  a  condizione  che  il  possessore  dimostri  di  aver  usato,  all'atto  di
acquisizione, la diligenza richiesta”.
In precedenza, la direttiva 93/7, al suo art.  9.2,  rimetteva la regolamentazione dell'onere
della prova alla legislazione dello Stato membro richiesto. Tale soluzione era stata adottata
per la difficoltà di addivenire ad un compromesso (prospettata in sede di elaborazione dal
Portogallo),  a  causa  dalle  grandi  differenze  che  caratterizzavano gli  ordinamenti  interni
degli Stati membri dell'Unione europea, in cui coesistevano (e coesistono tutt'ora) sistemi
giuridici  di  civil  law,  che  fondano  la  loro  disciplina  sulla  tutela  dell'acquirente  a  non
domino, e sistemi di common law, ove il principio di riferimento è quello del “nemo dat
quod non habet”.
E'  evidente  come,  scegliendo  l'impostazione  degli  ordinamenti  di  civil  law,  l'onere
probatorio sarebbe ricaduto sullo Stato richiedente, mentre optando per quella dei sistemi di
common law, esso sarebbe spettato al possessore.
Secondo alcuni autori189 sarebbe stato comunque pacifico che l'onere probatorio gravasse
sull'acquirente; tuttavia tale soluzione, di fronte al dato legislativo, pareva eccessivamente
affrettata e non sembrava necessariamente quella corretta190.
Essa poteva certamente essere condivisibile alla luce del principio per cui l'onus probandi
incumbit  ei  qui  dicit:  in  effetti,  essendo  il  possessore  a  richiedere  il  pagamento
dell'indennizzo sulla base della propria diligenza, sembrava naturale che dovesse esser lui a
fornire la prova degli elementi su cui veniva basata tale diligenza, essendo anche il soggetto
al quale, tali elementi, erano meglio noti. Sembrava peraltro paradossale imporre allo Stato
richiedente, eventuale debitore, l'onere di provare la sussistenza del titolo in forza del quale
il possessore, sua controparte, avrebbe avuto il diritto ad essere indennizzato.
Alla luce della genericità che caratterizzava il dettato di cui all'art. 9.2 della direttiva 93/7,
tuttavia,  non  sembrava  affatto  poter  essere  considerata  non  conforme  alla  disciplina
comunitaria l'eventuale scelta, di un legislatore nazionale, di addossare allo Stato richiedente
l'onere probatorio relativo alla mancanza di diligenza al momento dell'acquisizione.
Si è pertanto opportunamente deciso, con l'intervento della nuova direttiva 2014/60/UE, di
uniformare  il  diritto  di  tutti  gli  Stati  membri,  privandoli  della  libertà  di  scelta  che,  in
precedenza, caratterizzava la disciplina in esame. La scelta effettuata dal diritto europeo è
finalizzata a garantire che tutti coloro che operano nel mercato dei beni culturali agiscano
con la necessaria diligenza, come precisato dal diciassettesimo considerando della direttiva
2014/60/UE,  in  quanto  l'obbligo,  gravante  sul  possessore  del  bene,  di  dover  dimostrare
l'esercizio della diligenza richiesta al fine di ottenere il pagamento di un indennizzo, in caso
di restituzione del bene, è considerato indispensabile per rendere “davvero dissuasive” le
conseguenze dell'acquisizione di un bene culturale di provenienza illecita, come lo stesso
considerando non manca di precisare191.
189Cfr. TAMIOZZO, op. cit., p.319.
190Cfr. MAGRI, op. cit., p.63.
191Si noti, in proposito della tutela dell'acquirente  a non domino nei sistemi di  civil law, come il principio accolto
dall'art. 10 della direttiva in materia di onere probatorio, costituisca un'eccezione in tali ordinamenti (ivi compreso
l'ordinamento italiano), in cui vige la regola del “possesso vale titolo”, con la conseguente presunzione di buona
fede a favore del possessore. La giustificazione di tale eccezione è dovuta agli interessi in gioco: in particolare, per
l'Italia, che si proceda ad un'effettiva restituzione dei beni culturali illecitamente usciti dal territorio di uno Stato
membro è di fondamentale importanza, in considerazione dell'entità del patrimonio culturale italiano. L'Italia aveva
pertanto  tutto  l'interesse  ad  affermare  il  principio  per  il  quale  l'onere  probatorio  della  diligenza  al  momento
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Questa era peraltro la posizione sostenuta dallo Stato italiano, che sottolineava anche come
“il  fatto  che  alcuni  beni  siano  per  l'Italia  beni  culturali,  tanto  che  ne  è  vietata
l'esportazione,  ma non sono invece contemplati  come tali  dalla  direttiva (o perché non
espressamente  contemplati  dall'Allegato o perché sotto soglia rispetto ai  valori  indicati
nello stesso Allegato) crea un vulnus nel sistema generale di tutela”192, criticità sulle quali,
come  abbiamo  avuto  modo  di  vedere,  la  nuova  direttiva  2014/60/UE  è  puntualmente
intervenuta.
Se il  possessore  non assolve il  proprio  onere  probatorio,  egli  non avrà  diritto  ad alcun
indennizzo e si realizzerà, semplicemente, il trasferimento forzoso del bene, ponendo così
fine all'illecito; viceversa, nel caso in cui venga effettivamente accertata la sussistenza della
diligenza richiesta al  momento dell'acquisizione, il  giudice dello Stato membro richiesto
dovrà  determinare  e  liquidare,  a  favore  del  possessore,  l'equo  indennizzo  che  lo  Stato
richiedente  dovrà  pagare  per  ottenere  la  restituzione  del  bene.  L'indennizzo  dovrà
necessariamente esser corrisposto anche nel caso in cui si tratti di un bene che, nello Stato
d'origine, sia qualificato come res extra commercium.
La direttiva, all'art.  10.1, dispone che il  giudice dello Stato membro richiesto accordi al
possessore “un equo indennizzo, in base alle circostanze del caso concreto”, senza tuttavia
dettare alcun criterio da seguire nella sua determinazione.
Evidentemente il giudice non può stabilire l'indennizzo sulla base del proprio  arbitrio, ma
deve  necessariamente  prendere  in  considerazione  elementi  oggettivi  quali  il  valore  di
mercato  del  bene,  il  prezzo  pagato  dall'acquirente  al  momento  dell'acquisto,  le  spese
sostenute per la conservazione o per il restauro, gli eventuali danni arrecati al bene, l'entità e
la permanenza della bona fidei possessio (non limitata quindi al momento dell'acquisizione
del  bene),  la  collaborazione del  possessore  prestata  ai  fini  della  semplificazione e  della
rapida conclusione dell'azione di restituzione intrapresa dallo Stato dal quale il bene risulti
illecitamente esportato ed, infine, il  fatto che all'esito dell'azione egli resti  o meno nella
disponibilità del bene culturale: infatti, disponendo l'art.13 della direttiva che “la proprietà
del  bene  culturale  dopo  la  restituzione  è  disciplinata  dalla  legge  dello  Stato  membro
richiedente”, è astrattamente possibile che il possessore sia tenuto alla restituzione del bene
allo Stato d'origine, ma ne resti proprietario.
L'indennizzo non rappresenta infatti un risarcimento strictu sensu, quanto piuttosto una sorta
di “ristoro per la spoliazione subita”193.
Indubbiamente, come criterio di massima ai fini della liquidazione dell'indennizzo assume
grande rilevanza il  valore  di  mercato  del  bene:  ciò  è  stato  chiaramente  affermato dalla
giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti  dell'Uomo, secondo la quale la privazione
della proprietà, da parte dei pubblici poteri, costituisce un'ingerenza nel diritto della persona
al rispetto dei propri beni194 e, affinché l'espropriazione non possa considerarsi in contrasto
con l'art. 1 del Protocollo addizionale alla Convenzione Europea dei diritti dell'uomo, deve
esser perseguito un certo equilibrio tra le  esigenze dell'interesse generale e la tutela dei
dell'acquisizione  sarebbe  dovuto  ricadere  sul  possessore  (successivamente  accolto  dalla  direttiva  2014/60/UE),
nell'auspicio che il  suo esempio venisse seguito dagli  altri  Stati o dalla stessa Unione europea, com'è,  peraltro,
successivamente accaduto; cfr. TAMIOZZO,  op. cit., p.329 e cfr. PASQUALI, Articolo 79, in FAMIGLIETTI –
PIGNATELLI, op. cit., p.489.
192Cfr. Relazione consuntiva 2012 sulla partecipazione dell'Italia all'UE.
193Cit. PASQUALI, Articolo 79, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.492.
194Corte Europea dir. uomo, sez. Grande Chambre, 29 marzo 2006 Scordino c. Italia, in Riv. Dir. int., 2006, p.1097 ss.
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diritti fondamentali dell'individuo195. Per determinare se tale equilibrio sia stato rispettato è
necessario prendere in esame le modalità utilizzate per la determinazione dell'indennizzo: in
assenza di una somma ragionevolmente corrispondente al valore di mercato del bene, la
privazione della proprietà costituisce normalmente una lesione eccessiva. Tuttavia, a parere
della Corte, obiettivi legittimi di pubblica utilità, inerenti a misure di riforma economica o di
giustizia sociale, possono consentire la corresponsione di un indennizzo inferiore al pieno
valore  di  mercato.  Nel  caso  dei  beni  culturali,  certamente  non  ci  troviamo dinnanzi  al
perseguimento  di  obiettivi  generali  di  riforma  economica  o  di  giustizia  sociale  ma,
un'eventuale riduzione dell'indennizzo dovuto al possessore, rispetto al valore di mercato del
bene, potrà comunque trovare giustificazione nel superiore interesse pubblico al ritorno del
bene  culturale  nel  territorio  dello  Stato  d'origine,  rispetto  ad  interessi  di  natura  più
strettamente  privatistica.  Pertanto,  seppure  il  criterio  di  massima  che  il  giudice  deve
prendere in considerazione sia rappresentato dal  valore di mercato, egli non è vincolato
tassativamente al rispetto del suddetto parametro, potendo discostarsene liberamente, se le
circostanze del caso concreto giustificano tale scelta.
Da  sottolineare  come  parte  della  dottrina  sostenga  che  l'indennizzo  dovrebbe  essere
comunque inferiore rispetto al valore di mercato del bene, essendo la norma in esame frutto
di  un  compromesso  tra  chi  riteneva  non doversi  versare  alcun indennizzo e  chi  invece
chiedeva che esso corrispondesse al valore commerciale del bene196. Altri autori sostengono
invece che l'indennizzo potrebbe risultare addirittura superiore al valore del bene, alla luce
della  discrezionalità  attribuita  all'organo  giudiziario,  evidenziata  supra. Infine  c'è  da
registrare la posizione di chi, sottolineando il  fatto che alcune opere d'arte possano aver
raggiunto, negli anni, prezzi tali da rendere proibitivo il loro recupero (magari a causa di una
decuplicazione del loro valore di mercato originario), evidenzia una conseguente, innegabile
difficoltà oggettiva a determinare che cosa sia veramente “equo” e cosa, invece, non lo sia,
in termini di criteri per la determinazione dell'indennizzo.
Qualche utile indicazione in riferimento al quantum dell'equo indennizzo può essere desunta
dal “Caso Beyeler” sul quale ebbe a pronunciarsi, per ben due volte, la Corte Europea dei
Diritti dell'Uomo.
Beyeler,  noto  gallerista  svizzero,  acquistò  nel  1977,  per  interposta  persona,  presso  un
antiquario romano, che aveva richiesto l'autorizzazione all'esportazione, il dipinto di Vincent
van Gogh “Ritratto di un Giovane Contadino, le Jardinier” per circa seicento milioni di lire
(310.000  euro  ca.).  Le  autorità  italiane  rifiutarono  la  concessione  della  licenza  di
esportazione,  ritenendo  che  essa  avrebbe  pregiudicato  irreversibilmente  il  patrimonio
culturale  nazionale.  Dopo  l'acquisto,  Beyeler,  attese  sei  anni  prima  di  dichiararsi  come
acquirente  allo  Stato  italiano,  per  evitare  che  venisse  esercitato  il  diritto  di  prelazione
previsto dalla legge ed avvisò le autorità competenti solamente nel 1983, quando decise di
vendere il quadro alla Collezione Peggy Guggenheim di Venezia, per una somma superiore
ai due milioni di euro. Nessun problema sarebbe sorto se lo Stato italiano, una volta avuta
notizia della vendita, avesse esercitato tempestivamente il diritto di prelazione, divenendo
proprietario  del  dipinto rimborsando semplicemente il  prezzo pagato,  in precedenza,  dal
Bayeler. Tuttavia, l'Italia pretese di esercitare il proprio diritto di prelazione solamente nel
1988, cinque anni dopo aver ricevuto la notizia della transazione, pagando lo stesso prezzo
195Corte Europea dir. uomo, 30 maggio 2000 Belvedere Alberghiera c. Italia, in Foro it. 2001, IV, 233.
196Cfr. TAMIOZZO, op. cit., p.328.
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che  era  stato  versato  dal  Bayeler  all'antiquario  e  senza  riconoscere  nulla  a  titolo  di
rivalutazione delle somme tra il 1983 ed il 1988. La Corte Europea dei diritti dell'uomo, nel
2002, ritenendo parzialmente scorretta la condotta tenuta dal Bayeler, stabilì che non gli
spettasse alcun diritto indennitario inerente all'aumento del valore del quadro nel periodo in
cui aveva tenuto nascosta la propria identità di acquirente allo Stato italiano, in quanto egli,
nel momento in cui aveva acquistato il dipinto per esportarlo dall'Italia, non avrebbe potuto
vantare alcuna legittima aspettativa alla rivalutazione, prima di conoscere se sarebbe stato
esercitato  il  diritto  di  prelazione.  Beyeler,  tra  l'altro,  essendo  un  commerciante  d'arte
professionale,  pienamente  conscio  delle  previsioni  legali  che  regolano  il  settore,  aveva
evidenziato  una  condotta  volta  esclusivamente  ad  aggirare  l'esercizio  del  diritto  di
prelazione da parte delle autorità italiane. Tuttavia, la Corte ritenne che, dopo la denuncia
dell'acquisto,  le  cose  dovessero  mutare  radicalmente  e  che  il  ricorrente  avesse  diritto
all'effettiva perdita patrimoniale, causata dal ritardo di cinque anni nell'esercizio del diritto
di prelazione da parte dello Stato italiano197.
Dal caso qui in  esame possiamo trarre alcune utili  indicazioni:  in particolare,  possiamo
constatare  come  nella  liquidazione  dell'indennizzo,  affinché  esso  possa  definirsi  equo,
occorra tener conto sia del prezzo pagato dall'acquirente al momento dell'acquisto sia delle
successive variazioni e degli eventuali incrementi di valore.
In linea di principio l'equità dell'indennizzo impone il pagamento del valore di mercato ed
eventuali  eccezioni  all'applicazione  del  suddetto  principio  generale  devono  essere
adeguatamente motivate. Potremmo, a titolo esemplificativo, immaginare il caso in cui il
soggetto,  successivamente  all'acquisto,  abbia  assunto  una  condotta  particolarmente
scorretta, oppure il caso di un bene acquisito per un valore particolarmente esiguo che poi si
scopra  avere  un'importanza  ed  un  valore  inestimabili  ed  imprevedibili.  In  tal  caso,  dai
principi enunciati dalla Corte, sembra potersi dedurre che il superiore interesse dello Stato a
riottenere  la  disponibilità  di  un  bene  di  così  grande  valore,  che  è  stato  illecitamente
esportato  e  che  provocherebbe  un  incremento  del  tutto  imprevisto  ed  imprevedibile,  al
momento dell'acquisizione,  nel  patrimonio dell'acquirente,  giustifichi  una riduzione della
somma, dovuta a titolo di indennizzo, ad un valore magari superiore a quello pagato ma,
comunque, inferiore a quello corrente di mercato.
Ai sensi dell'articolo 10, comma 4, della direttiva 2014/60/UE (che riprende testualmente
quanto già previsto all'art. 9, ultimo comma, della precedente direttiva 93/7/CEE), è lo Stato
membro  richiedente  il  soggetto  “tenuto  a  pagare  tale  indennizzo  al  momento  della
restituzione”.
La  disposizione  in  esame  ha  sollevato  alcune  perplessità  in  dottrina,  potendo  apparire
piuttosto “sorprendente”198 il fatto che uno Stato sia costretto a pagare un indennizzo per
recuperare un bene culturale che faceva parte del proprio patrimonio culturale e che sia
uscito illecitamente dal suo territorio.
Alcuni hanno sostenuto che,  concretamente, il  pagamento dovrebbe essere effettuato dal
precedente proprietario del bene, rientratone in possesso a seguito del ritorno sul territorio
dello Stato richiedente.
197Corte  Europea  dir.  uomo,  sez.  Grande  Chambre,  Beyeler  contro  Italia,  sentenza  del  5  gennaio  2000;
successivamente il caso  Beyeler è tornato alla Corte, che si è pronunciata sul  quantum indennitario con sentenza
della Grande Chambre 28 maggio 2002; cfr. FRIGO, op. cit., p.131.
198Cfr. PASQUALI, Articolo 80, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.493.
105
In realtà, la tesi appena esposta non appare condivisibile in quanto, imporre al precedente
proprietario il versamento dell'indennizzo, non sembra certamente la soluzione ideale: non
si vede infatti perché dovrebbe essere più opportuno obbligare il proprietario a pagare per
rientrare in possesso di un bene di cui sia stato illegittimamente spossessato, piuttosto che
far pagare lo Stato per reintegrare il proprio patrimonio culturale. In generale, infatti, tentare
di recuperare i beni sottratti ad un legittimo proprietario rientra tra le funzioni proprie di uno
Stato.
In proposito è necessario sottolineare, ancora una volta, la finalità prettamente pubblicistica
che  caratterizza  la  normativa  in  esame:  l'obiettivo  primario  del  sistema  delineato  dalla
direttiva è la ricostituzione del patrimonio culturale degli Stati membri, obiettivo che, dando
credito  alla  tesi  appena  avanzata,  potrebbe  essere  compromesso  se,  ad  esempio,  il
precedente proprietario non fosse disposto a pagare l'indennizzo impostogli dal giudice.
Può comunque verificarsi che, alla luce della disciplina in esame, il proprietario originario
che  voglia  rientrare  in  possesso  del  bene  possa  essere  obbligato,  se  non  a  versare
direttamente l'indennizzo al possessore, almeno al rimborso dello stesso allo Stato membro
richiedente; se invece il precedente proprietario fosse il responsabile dell'illecita uscita del
bene culturale dal territorio del Paese d'origine, dovrebbe provvedere a rimborsare lo Stato
in virtù del diritto di rivalsa di cui all'art. 12 della direttiva 2014/60/UE.
La  motivazione  che  giustifica  la  previsione  di  cui  all'art.  10,  comma  4,  è  che,  medio
tempore, il bene culturale, a causa dei paradigmi del diritto internazionale privato e della
mancata conoscenza dello status reale del bene da parte dello Stato membro richiedente al
momento dell'acquisizione dello stesso in un altro Stato membro, potrebbe esser divenuto
proprietà di qualcuno che, magari, ha acquisito tale diritto in totale buona fede, versando
una  somma  rilevante  e  potendo  pertanto  vantare,  a  pieno  titolo,  un  diritto  ad  essere
indennizzato, in caso di spoliazione.
In tal modo ha trovato soluzione una questione particolarmente delicata e dibattuta in sede
di lavori preparatori della direttiva 93/7, contemperando gli interessi antitetici dei soggetti in
gioco e consentendo, da una parte, il rientro del bene culturale nel proprio Paese d'origine e,
dall'altra, accordando un ristoro al possessore in buona fede che ne venga privato.
L'articolo 10, comma 4, della direttiva 2014/60/UE, dispone chiaramente che il momento in
cui  lo  Stato membro richiedente  è tenuto a  versare  l'eventuale  indennizzo debba essere
contestuale a quello della materiale restituzione del bene culturale uscito illecitamente dal
proprio territorio. Alla luce di tale corrispondenza si è parlato di versamento dell'indennizzo
come condicio sine qua non per la legittima spoliazione del bene, con una sorta di rapporto
sinallagmatico tra le parti,  volto a tutelare principalmente la posizione del possessore di
buona fede a cui è sottratto il bene.
La norma appena enunciata, è certamente ispirata al  favor  nei confronti del possessore: è
evidente  che,  nel  caso  in  cui  il  momento  del  pagamento  dell'indennizzo  non  fosse
contestuale a quello della materiale restituzione del bene, il possessore verrebbe a trovarsi
privo di ogni tutela e di ogni strumento per dare esecuzione alla decisione che riconosce il
suo diritto ad un equo indennizzo. Lo Stato straniero, che riacquisendo un bene al proprio
patrimonio  culturale  compie  un'attività  qualificabile  come  iure  imperii,  potrebbe  infatti
avvalersi dell'immunità riconosciuta dal diritto internazionale dalla giurisdizione civile di un
altro Paese.
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L'articolo 10, comma 4, pertanto, prevedendo la necessaria simultaneità dei momenti del
pagamento  dell'indennizzo  e  della  restituzione  del  bene  culturale,  sembra  attribuire  al
possessore di buona fede un vero e proprio diritto di ritenzione, unica tutela reale riservata a
quest'ultimo in caso di mancato adempimento, da parte dello Stato richiedente, della sua
obbligazione di corrispondere l'indennizzo.
Nonostante il pagamento dell'indennizzo spetti allo Stato membro richiedente, l'articolo 12
della  direttiva  2014/60/UE  dispone  che  “Il  pagamento  dell'equo  indennizzo  di  cui
all'articolo  10  e  delle  spese  di  cui  all'articolo  11” (che  saranno  oggetto  di  specifica
trattazione nel prossimo paragrafo),  “lascia impregiudicato il  diritto dello Stato membro
richiedente  di  esigere  il  rimborso  di  detti  importi  da  parte  delle  persone  responsabili
dell'uscita illecita del bene culturale dal suo territorio”.
L'esistenza  di  tale  diritto  di  rivalsa199 appare  particolarmente  importante  per  il
funzionamento  del  sistema  tracciato  dalla  direttiva  ed,  idealmente,  lo  Stato  richiedente
dovrebbe  sempre  ottenere  la  restituzione  di  quanto  versato  a  titolo  di  indennizzo,  dal
responsabile dell'illecita uscita del bene dal suo territorio.
Esso  si  trova  infatti  nella  paradossale  situazione  di  esser  tenuto  a  pagare  per  la
riacquisizione, nel proprio patrimonio culturale, di un bene che non lo avrebbe mai dovuto
abbandonare, a norma di legge. La chiusura del sistema avviene pertanto solo nel momento
in  cui  lo  Stato  che  ha  dovuto  versare  l'indennizzo  per  qualcosa  che  è  suo  giunga  a
recuperare, nei confronti di chi ne è responsabile, la somma pagata.
8. Gli oneri per l'assistenza e la collaborazione.
L'articolo 11 della direttiva 2014/60/UE dispone che “Le spese inerenti all'esecuzione della
decisione  che  ordina  la  restituzione  del  bene  culturale  spettano  allo  Stato  membro
richiedente. Lo stesso dicasi per le spese delle misure di cui all'art. 5, punto 4”.
La disposizione fa chiaramente riferimento agli oneri che lo Stato membro richiesto pone a
carico  dello  Stato  membro  richiedente  la  restituzione  del  bene  uscito  illecitamente  dal
proprio territorio.  Per individuare quali  siano le spese a carico dello Stato richiedente è
necessario consultare la normativa interna dello Stato che, di volta in volta, si configura
come Stato richiesto, pur nella consapevolezza che esse, se il recepimento della direttiva è
avvenuto correttamente, non potranno discostarsi da quanto espressamente indicato all'art.
11  della  direttiva,  salvo  alcune  precisazioni  in  relazione  all'art.  5.1  e  5.2  che  verranno
effettuate in seguito nel presente paragrafo.
La direttiva 2014/60/UE dispone che siano poste a carico dello Stato membro richiedente
due tipologie di spese:
a)  “le  spese  inerenti  all'esecuzione  della  decisione  che  ordina  la  restituzione  del  bene
culturale”;
b) “le spese delle misure di cui all'art. 5, punto 4” della direttiva, che indica l'adozione delle
misure finalizzate alla “conservazione materiale del bene culturale”. Rientrano pertanto tra
le  spese  rimborsabili  allo  Stato  richiesto  tutte  quelle  che,  il  suddetto  Stato,  ha  dovuto
199Cfr. LANCIOTTI, La circolazione dei beni culturali nel diritto internazionale privato e comunitario , Napoli, 1996,
p.106.
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fronteggiare per garantire che il bene, successivamente ai provvedimenti necessari per la sua
identificazione e localizzazione, venisse custodito e conservato per assicurarne l'integrità.
Merita di esser sottolineato, pur non trattandosi di spese concernenti l'attività dello Stato
richiesto,  che  lo  Stato  membro richiedente,  come evidenziato  nel  paragrafo  precedente,
potrebbe  anche  essere  obbligato  a  sostenere  i  costi  relativi  all'indennizzo  spettante  al
possessore che ha usato la dovuta diligenza.
Da notare  come,  nonostante  l'ottavo considerando della  direttiva  2014/60/UE richiami  i
rilievi evidenziati dalle relazioni della Commissione che hanno preceduto l'adozione della
nuova normativa e che ponevano, tra i motivi della scarsa applicazione della disciplina ivi
prevista,  anche  gli  alti  costi  che  caratterizzavano  l'azione  di  restituzione,  le  Istituzioni
dell'Unione europea non abbiano ritenuto necessario intervenire sul  punto,  riproducendo
testualmente all'art. 11 quanto già disposto dall'art. 10 della direttiva 93/7/CEE.
In  generale,  il  principio  che permea  la  norma qui  in  esame è  che lo  Stato richiedente,
interessato alla restituzione del bene ed alla reintegrazione del proprio patrimonio culturale
illecitamente  depauperato,  sia  tenuto a  rimborsare  lo  Stato richiesto,  che garantisce  tale
servizio, di tutte le spese in cui quest'ultimo è incorso per assicurare la restituzione del bene
culturale al Paese d'origine.
In relazione alle “spese inerenti all'esecuzione della decisione che ordina la restituzione del
bene  culturale”,  previste  all'art.  11  della  direttiva,  sono  state  proposte  diverse
interpretazioni.
Alcuni  autori  sostengono  che  l'articolo  faccia  riferimento  alle  spese  processuali,
determinando quindi un'importante deroga in quegli ordinamenti (come quello italiano200)
che le pongono a carico del soccombente: tale deroga troverebbe la sua giustificazione nella
peculiarità che caratterizza l'azione di restituzione, vincolata nei contenuti e posta in essere
nell'interesse  dello  Stato  richiedente  che,  pertanto,  è  tenuto  ad  accollarsi  tutte  le  spese
processuali e connesse all'esecuzione della sentenza.
Altra parte della dottrina ritiene invece che la norma in esame prenda esclusivamente in
considerazione  le  spese  amministrative  precedenti,  concomitanti  e  successive  alla
restituzione e,  quindi,  quelle direttamente inerenti  al rientro materiale del  bene culturale
entro i confini dello Stato richiedente (ad es. spese di trasporto, costi di assicurazione, ecc.).
Ovviamente tali spese non potrebbero non essere accollate allo Stato membro richiedente
ma, dando credito alla tesi  supra esposta, resterebbe da chiarire a chi spetti il pagamento
delle  spese  processuali  sostenute  dallo  Stato  richiesto,  per  garantire  la  buona  riuscita
dell'azione  di  restituzione.  Tali  spese  resterebbero  con  tutta  evidenza  subordinate,  negli
ordinamenti in cui è contemplato, al principio che le pone a carico della parte soccombente:
tuttavia, in considerazione della peculiarità che caratterizza l'azione di restituzione, sarebbe
indubbiamente opportuno distinguere tra convenuto in mala fede, considerato soccombente
e  quindi  condannato  al  pagamento  delle  spese  processuali,  e  convenuto  in  buona  fede,
soggetto “ingiustamente” spogliato del bene e pertanto titolare di un diritto all'indennizzo,
prevedendo,  in  tal  caso,  la  rifusione  delle  spese  di  lite  a  carico  dello  Stato  membro
richiedente201.
200Cfr., in particolare, gli articoli 91 e 92 del c.p.c. Italiano.
201Sul  punto  cfr.  MARTINES,  in  FAMIGLIETTI  –  PIGNATELLI,  Articolo  81, op.  cit.,  p.498  e  MAGRI,  La
circolazione dei beni culturali nel diritto europeo: limiti e obblighi di restituzione, Napoli 2011, p.102.
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Per quanto riguarda, invece, le “spese delle misure di cui all'articolo 5, punto 4”, ossia le
misure relative alla “conservazione materiale del bene culturale”, poste a carico dello Stato
membro richiedente, esse fanno riferimento a tutte quelle attività materiali volte ad evitare
che il bene sia sottratto all'azione di restituzione o possa essere soggetto a danneggiamenti,
nelle more dello svolgimento della procedura.
Le  modalità  della  conservazione  sono  stabilite  dallo  Stato  richiesto  ma  ben  potrebbero
essere  concordate  con  lo  Stato  richiedente,  presumibilmente  dotato  delle  necessarie
competenze tecniche in materia di conservazione e/o restauro dei propri beni culturali, in
virtù del principio di collaborazione tra gli Stati membri evidenziato al quinto ed al sesto
considerando della direttiva 2014/60/UE. La conservazione può pertanto avvenire in musei,
monumenti, depositi, archivi, biblioteche e sopraintendenze202.
A questo  punto  ci  si  deve  chiedere  se  le  categorie  di  spese  rimborsabili  dallo  Stato
richiedente, enumerate all'art. 11 della direttiva (in particolare “spese inerenti all'esecuzione
della  decisione  che  ordina  la  restituzione  del  bene  culturale” e  spese  relative  alla
“conservazione materiale del bene”, ex  art.  5.4) siano da intendersi in senso meramente
esemplificativo o se, piuttosto, vadano interpretate in senso rigorosamente restrittivo, non
concedendo la possibilità, ai legislatori nazionali, di estenderle ad altri tipi di spesa.
L'estensione  delle  categorie  di  spese  rimborsabili  (ad  esempio  concernenti  le  attività  di
individuazione e localizzazione del bene culturale richiesto, ai sensi dell'art. 5, punto 1 della
direttiva, o inerenti alla rimozione materiale del bene dal luogo in cui si trova al luogo in cui
sarà detenuto in custodia in attesa della restituzione,  ex art. 5, punto 5 della direttiva), ad
opera  della  normativa  interna,  potrebbe  apparire  una  pratica  consentita  alla  luce  della
disciplina europea, specialmente se si ritiene conforme alla ratio della direttiva la richiesta
di rimborso che copra tutte le spese in cui lo Stato richiesto sia incorso per portare a termine
la materiale restituzione del bene culturale.
Chi ritiene,  al  contrario,  che tale ampliamento non sia conforme alla direttiva,  fonda la
propria tesi sul fatto che le azioni di ricerca del bene culturale rientrerebbero nell'ambito
degli obblighi che gli Stati si sono assunti reciprocamente e che, pertanto, tali spese non
potrebbero, in alcun modo, essere addebitate allo Stato richiedente.
In  effetti,  dal  tenore  letterale  della  direttiva,  sembrerebbe  doversi  attribuire
un'interpretazione restrittiva delle categorie di spese rimborsabili ed anche la cooperazione
tra gli Stati membri, che la direttiva si propone di realizzare, potrebbe fornire un ulteriore
supporto a tale interpretazione.
E'  vero  che  le  attività  svolte  dallo  Stato  membro  richiesto  sono  tutte  finalizzate  alla
restituzione del  bene culturale e,  come tali,  poste in essere nell'interesse esclusivo dello
Stato richiedente, ma è necessario evidenziare che l'azione riguarda beni situati sul territorio
dello  Stato  richiesto  a  seguito  di  un'illecita  uscita,  sussistendo  in  tal  modo  un  comune
interesse al loro reperimento. Alla luce di tali considerazioni le spese di ricerca dovrebbero
pertanto essere addebitate allo Stato richiesto203.
202Ciò risulta, ad esempio, nell'ordinamento italiano, nella  Relazione del Ministro dei beni culturali al Parlamento
italiano sull'esecuzione della direttiva ad opera del Segretario Generale Servizio I -Coordinamento e studi – Nota
integrativa al disegno di legge di bilancio per l'anno 2014 e per il triennio 2014-2016.
203Si noti, invece, come il legislatore italiano, all'art. 81 del Codice Urbani, abbia posto a carico dello Stato richiedente
“le  spese  relative  alla  ricerca,  rimozione  o  custodia  temporanea  del  bene  da  restituire,  le  altre  comunque
conseguenti  all'applicazione  dell'articolo  76” (relativo all'assistenza  ed  alla  collaborazione  a  favore  degli  Stati
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Lo Stato richiedente chiaramente, in virtù dell'art. 12 della direttiva, può esigere il rimborso,
da parte delle persone responsabili dell'uscita illecita del bene culturale dal suo territorio, di
tutte  le  somme che si  è  visto obbligato a corrispondere  a titolo di  pagamento dell'equo
indennizzo in favore del possessore che abbia dato dimostrazione della propria diligenza al
momento dell'acquisizione, ma anche di tutte le spese, di cui all'articolo 11, in cui è incorso.
Per le spese inerenti l'esecuzione della decisione di restituzione e per quelle concernenti le
misure di cui all'art 5.4, valgono infatti le medesime considerazioni viste a suo tempo in
tema di diritto di rivalsa dello Stato richiedente nei confronti del responsabile dell'uscita
illecita del bene culturale dal proprio territorio, ex art 12 della direttiva 2014/60/UE.
Come  sottolineato  nel  paragrafo  precedente,  la  direttiva  dispone  espressamente  che  la
restituzione del  bene culturale  avvenga contestualmente  al  pagamento dell'indennizzo al
possessore che abbia dimostrato la dovuta diligenza essendo, quest'ultimo, privo dei mezzi
per  obbligare,  successivamente  all'azione  di  restituzione,  lo  Stato  richiedente  a  versare
l'indennizzo dovutogli.
Questo problema non sembrerebbe porsi, invece, per le altre spese rimborsabili dallo Stato
richiedente, potendo lo Stato membro richiesto avvalersi di altri strumenti per ottenere il
rimborso, di cui il privato solitamente non dispone, e tenendo sempre ben presente come il
sistema  delineato  dalla  direttiva  si  fondi  sui  presupposti  della  reciproca  fiducia  e
collaborazione tra Stati membri dell'Unione europea.
Sarebbe in effetti  contrario allo  spirito che permea la direttiva,  nonché alla  lettera della
normativa ivi prevista, una previsione che disponesse la subordinazione della restituzione
del  bene  culturale  al  previo  pagamento  di  tutte  le  spese  processuali,  oltre  che
dell'indennizzo: una disciplina di siffatta natura potrebbe infatti comportare il mantenimento
del bene entro i confini dello Stato richiesto, creando un grave vulnus al sistema designato
dalla  direttiva,  nonché allo  spirito  di  collaborazione tra  Stati  membri  ed al  principio di
staticità, vere e proprie “pietre miliari” sulle quali è fondato il modello europeo concernente
l'azione di restituzione204.
9. Gli obblighi concernenti la trasmissione di informazioni da parte degli Stati membri
nei confronti della Commissione dell'Unione europea.
Ai sensi dell'articolo 17, comma 1, della direttiva 2014/60/UE, “Entro il 18 dicembre 2015
e, successivamente, ogni cinque anni, gli Stati membri presentano alla Commissione una
membri dell'UE, in ambito di restituzione dei beni culturali), “nonché quelle inerenti all'esecuzione della sentenza
che dispone la restituzione”. Scelte analoghe a quella italiana sono state compiute, ad esempio, dalla legge belga che
include nella categoria delle spese rimborsabili quelle relative alle azioni che la direttiva pone a carico dell'autorità
competente  ex  art. 4 (oggi art. 5) della direttiva 93/7. Altri Stati membri, maggiormente fedeli al dettato letterale
della direttiva ed allo spirito collaborazionista da essa più volte invocato, hanno operato scelte diverse: si vedano, in
particolare la Finlandia e l'Irlanda; sul punto cfr. MARTINES, Articolo 81, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op.
cit., p.499.
204Appare pertanto particolarmente discutibile la scelta operata dal legislatore francese che, nel Code du Patromoine,
dispone che  la  restituzione  del  bene  avvenga soltanto nel  momento  in  cui  lo  Stato membro  richiedente  abbia
provveduto alla corresponsione delle spese determinate nella decisione divenuta res iudicata e delle spese relative
all'esecuzione della decisione che ordina la restituzione del bene. Addirittura la legge francese prevede che, in caso
di mancato pagamento entro tre anni dalla notifica della decisione, operi, sullo Stato richiedente, la presunzione di
rinuncia alla restituzione; sul punto cfr. MARTINES,  Articolo 81, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI,  op. cit., p.
500.
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relazione sull'applicazione della presente direttiva”.
La  disposizione  qui  in  esame,  non  può  esser  presa  in  considerazione  senza  volgere  lo
sguardo  anche  al  regolamento  3911/92  del  Consiglio,  del  9  dicembre  1992, relativo
all'esportazione  dei  beni  culturali  (successivamente  sostituito  dal  regolamento  (CE)  n.
116/09) che, al suo articolo 10, impone agli Stati membri di informare la Commissione in
merito alle misure nazionali di esecuzione, nonché di inviare alla stessa, ogni tre anni, una
relazione relativa all'applicazione del regolamento.
Come  si  può  immediatamente  rilevare,  le  norme  appena  evidenziate  prevedono  una
comunicazione  di  tipo  verticale  dal  livello  statale  a  quello  sovranazionale  che,
inevitabilmente,  ha  anche  delle  ripercussioni  nella  direzione  opposta,  ossia  dal  livello
sovranazionale  a  quello  nazionale:  le  autorità  competenti  degli  Stati  membri,  pertanto,
acquisiscono le informazioni inviateli dalla Commissione, sull'applicazione della direttiva e
del  regolamento,  ricevute  dagli  organi nazionali  all'uopo designati  dai  Paesi  comunitari,
venendosi a creare in tal modo un flusso di informazioni circolare tra l'Unione europea e gli
Stati membri in merito all'applicazione delle norme contenute nei due atti citati supra.
Fulcro di questi rapporti è la Commissione dell'Unione europea che opera come “cinghia di
trasmissione”205 delle informazioni anche in una prospettiva orizzontale: la Commissione,
infatti, sulla base delle relazioni ricevute periodicamente dagli Stati membri, elabora, a sua
volta, una relazione che viene successivamente inviata al Parlamento europeo, al Comitato
economico e sociale ed al Consiglio.
Relativamente  agli  obblighi  appena  richiamati,  come  precedentemente  accennato,  deve
necessariamente esser messa in evidenza l'interdipendenza che caratterizza il rapporto tra la
direttiva  ed il  regolamento:  la  direttiva,  infatti,  disciplina  l'azione di  restituzione per  gli
stessi beni presi ad oggetto dal regolamento, e legittima l'azione di restituzione dei beni
culturali  esportati  in violazione del procedimento ivi previsto, come ravvisabile all'art.  2
della direttiva 2014/60/UE (che ha riprodotto testualmente quanto già disposto dall'art. 1.1
della direttiva 93/7). L'interconnessione è anche testimoniata dalla circostanza che la data
entro la  quale  la  direttiva  93/7 doveva necessariamente  esser  recepita  dagli  ordinamenti
nazionali lasciava un margine temporale particolarmente ristretto agli Stati membri (nove
mesi dall'adozione del regolamento, ad eccezione di alcuni Stati per i quali il termine era
esteso a dodici mesi) per avvicinare il più possibile tale recepimento all'entrata in vigore del
regolamento.
La  necessaria  differenziazione  tra  gli  obblighi  degli  Stati  membri  relativamente  al
regolamento ed alla direttiva, è dovuta ai diversi effetti che, i due atti, producono all'interno
degli ordinamenti nazionali. I regolamenti sono atti direttamente applicabili ed entrano a far
parte degli ordinamenti statali dal momento della loro entrata in vigore, senza che gli Stati
debbano intervenire con appositi atti di recepimento, a meno che non sia il regolamento
stesso  a  richiedere  un'integrazione  ovvero  un  necessario  completamento:  in  tal  caso,
l'esecuzione normativa è affidata agli Stati membri che sono vincolati a dare attuazione alle
disposizioni  contenute  nel  regolamento,  nel  rispetto  dei  termini  e  delle  condizioni  ivi
previste.
Oltre  l'obbligo concernente  la  trasmissione delle  informazioni  relative  all'esecuzione del
regolamento,  di  cui  all'art.  10,  lo  stesso  dispone  che  gli  Stati  membri  indichino  alla
205Cit. MARTINES, Articolo 84, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI,op. cit., p.516.
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Commissione l'elenco delle autorità competenti per il rilascio dei certificati di esportazione
e l'elenco degli uffici doganali competenti nell'espletamento delle formalità di esportazione
dei beni culturali; un'analoga previsione è riscontrabile all'art. 4, comma 1, della direttiva
2014/60/UE, la quale dispone espressamente che per l'esercizio delle funzioni disciplinate
dalla direttiva, “Ciascuno Stato membro designa una o più autorità centrali”, e che i Paesi
membri debbano necessariamente comunicare “alla Commissione tutte le autorità centrali
da essi designate in applicazione del presente articolo” (art 4, comma 2). L'elenco delle
autorità competenti ai sensi del regolamento e di quelle indicate dagli Stati membri ex art. 4,
comma 1, della direttiva, è stato pubblicato in GUCE C76 16 marzo 1996, in ottemperanza a
quanto previsto dall'art. 3, comma 3, della direttiva 93/7/CEE (oggi art. 4, comma 3, della
direttiva  2014/60/UE),  mentre  l'elenco  degli  uffici  doganali  competenti  a  svolgere  le
formalità di esportazione dei beni culturali è stato pubblicato in GUCE C61 del 3 marzo
2000.
Per quanto invece concerne la direttiva, l'obbligo ivi previsto riguarda, in primo luogo, l'atto
di recepimento formale della stessa, nonché le eventuali ulteriori misure di esecuzione206.
Per  comprendere  appieno  le  ragioni  e  le  funzioni  che  giustificano  gli  obblighi  di
comunicazione intercorrenti tra le autorità centrali degli Stati membri e la Commissione,
come  quelli  appena  evidenziati,  presenti  nel  regolamento  3911/92  (oggi  regolamento
116/09)  ed  all'articolo  17  della  direttiva  2014/60/UE,  è  necessario  sottolineare  il
fondamentale  ruolo  svolto  dalla  Commissione  europea,  sotto  un  duplice  profilo.  Essa
rappresenta l'istituzione deputata a verificare l'adempimento degli obblighi comunitari da
parte degli Stati membri, tra cui il corretto recepimento delle direttive nei termini prescritti e
l'esecuzione dei regolamenti. Tale ruolo le è stato affidato direttamente dal TFUE207, essendo
la Commissione un'istituzione indipendente dai governi e volta a rappresentare l'interesse
generale, nell'ambito dell'equilibrio istituzionale disciplinato dai Trattati. E' proprio la sua
indipendenza  dagli  Stati  membri  a  farne  l'organo maggiormente  idoneo a  svolgere  quel
ruolo di “guardiano della legalità” affidatole dai Trattati, in nome e nell'interesse dell'Unione
nel suo complesso.
Per individuare eventuali infrazioni degli Stati membri, la Commissione può avvalersi anche
delle  segnalazioni  dei  privati,  di  enti  non governativi,  di  associazioni  di  categoria,  ecc.
Tuttavia ne riceve notizia diretta anche dagli stessi Stati che sono obbligati a notificare alla
Commissione le disposizioni all'uopo previste per garantire il recepimento delle direttive e
l'esecuzione dei regolamenti, permettendole di svolgere efficacemente il proprio ruolo di
controllo sul loro operato.
La Commissione, è anche l'organo deputato a svolgere la funzione di iniziativa legislativa,
con atti  volti  ad innovare,  modificare,  emendare  od aggiornare la  normativa europea in
vigore. Per poter svolgere al meglio tale fondamentale competenza, è certamente necessario
che  essa  abbia  a  propria  disposizione  il  maggior  numero  di  informazioni  possibili,  in
relazione  all'applicazione degli  atti  normativi  vigenti.  E,  in  quest'ottica,  sono proprio  le
relazioni trasmesse dagli Stati membri (come quelle contemplate all'art. 17, comma 1, della
direttiva  2014/60/UE)  a  rappresentare  uno  strumento  essenziale  per  la  verifica
206Nel caso della direttiva 93/7 l'Italia ha provveduto all'adempimento dell'obbligo con legge 30 marzo 1998, n. 88 che
conteneva anche le norme di esecuzione del regolamento 3911/92. La legge 1998 n. 88 è stata trasfusa nel Testo
Unico adottato con D.Lgs. 29 ottobre 1999, n. 490 e, successivamente, nel Codice Urbani.
207Si vedano gli articoli 258 e 259 relativi al ricorso per infrazione degli Stati membri, l'articolo 263 sul ricorso per
illegittimità degli atti e l'articolo 265 sul ricorso in carenza.
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dell'applicazione della direttiva, della sua efficacia e delle sue criticità, ai fini di una sua
successiva ed eventuale revisione.
Sulla base delle relazioni periodiche inviatele dagli Stati membri, la Commissione, a sua
volta,  adotta  una  relazione:  tale  documento  è  redatto  tenendo  conto  delle  informazioni
trasmesse  dagli  Stati  membri  e  delle  risposte  ad  un apposito  questionario,  inviato  dalla
stessa  Commissione,  per  ottenere  dei  dati  comparabili.  Utilizzando  le  indicazioni  così
ottenute, la Commissione redige un rapporto di valutazione della direttiva che presenta al
Parlamento,  al  Consiglio  ed  al  Comitato  economico  e  sociale,  ex  art  17,  comma  2,
consentendo in tal modo, agli organi coinvolti nell'eventuale procedimento di revisione della
direttiva stessa di valutarne, a loro volta, l'efficacia e le maggiori criticità.
Da notare come la direttiva 2014/60/UE preveda che gli Stati  membri presentino le loro
relazioni alla Commissione, non più ogni tre anni come disponeva l'articolo 16, comma 1,
della  direttiva  93/7/CEE,  bensì  ogni  cinque  anni,  ai  sensi  dell'art.  17,  comma  1,  della
direttiva 2014/60/UE. Allo stesso modo, le scadenze temporali inerenti agli adempimenti
posti a carico della Commissione nei confronti del Parlamento, del Consiglio e del Comitato
economico e e sociale europeo, sono state portate a cinque anni, essendo la relazione della
Commissione redatta sulla base delle indicazioni ricevute dagli Stati membri.
Il  periodico  interscambio  di  informazioni  tra  Stati  membri  e  istituzioni  europee  è
sicuramente un fattore di fondamentale importanza ai fini dell'applicabilità della disciplina
inerente l'azione di  restituzione:  abbiamo avuto,  infatti,  già  modo di  constatare come la
nuova direttiva 2014/60/UE e le modifiche da essa opportunamente apportate, siano il frutto
di un lungo percorso delineato dalle relazioni della Commissione che, nel corso degli anni,
si  sono  succedute,  evidenziando  via  via  le  principali  problematiche  concernenti  il
procedimento di restituzione e cercando delle soluzioni che ne permettessero una maggiore
applicazione ed un miglior funzionamento208.
Alla luce di tale relazioni sono state individuate le ragioni che avevano condotto ad una
scarsa applicazione della direttiva 93/7 e che hanno successivamente portato ad una sua
opportuna revisione, ad opera della direttiva 2014/60/UE: si è così provveduto alla modifica
del termine annuale per l'avvio dell'azione di restituzione (esteso oggi a tre anni, dalla nuova
direttiva)  e del  termine di  due mesi per  la  verifica della culturalità  del  bene oggetto di
richiesta da parte degli Stati membri (portato oggi a sei mesi); sono stati sviluppati nuovi
strumenti per favorire la collaborazione tra gli Stati membri (si veda, ad esempio, l'utilizzo
del sistema d'informazione del mercato interno, specificamente adattato per i beni culturali);
sono state chiarite alcune disposizioni della direttiva 93/7 per favorirne l'applicazione, ad
esempio, in relazione alla nozione di “diligenza richiesta” (come ravvisabile dall'art.  10,
comma  2,  della  nuova  direttiva,  che  detta  specifici  parametri  per  determinare  se,  il
possessore,  abbia  effettivamente  utilizzato  la  diligenza  richiesta,  al  momento
dell'acquisizione).
Le  relazioni  che,  alla  luce  della  nuova  direttiva  gli  Stati  membri  devono  inoltrare  alla
Commissione con cadenza quinquennale,  contengono principalmente,  come abbiamo già
avuto modo di constatare nei paragrafi precedenti, informazioni concernenti il numero di
attestati emessi alla libera circolazione, importazioni temporanee, dinieghi di esportazione
208Ad oggi le comunicazioni presentate dalla Commissione sono: nel 2000, COM (2000)325 def. Del 25 maggio 2000;
nel 2005, COM(2005) 675 definitivo; nel 2009, COM (2009) 408 definitivo; nel 2013, COM (2013) 310 final; infine
COM(2014) 477 final.
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ed autorizzazioni all'esportazione temporanea, prestiti a lunga durata.
Le informazioni  trasmesse in  merito all'applicazione della  direttiva riguardano invece le
modalità  di  cooperazione  amministrativa  e,  nello  specifico,  le  comunicazioni  inviate
dall'autorità designata dallo Stato membro (ai sensi dell'art.  4 della direttiva) agli organi
competenti  degli  altri  Paesi  membri,  in  merito  al  rimpatrio  di  beni  culturali:  saranno
pertanto  riportate  nelle  relazioni  periodiche  inviate  alla  Commissione  sia  le  azioni  di
restituzione avviate ai sensi della direttiva, sia le richieste di collaborazione e assistenza
pervenute alle autorità centrali degli Stati di volta in volta interessati209.
Restano infine da chiarire quali siano le conseguenze relative al mancato adempimento degli
obblighi di comunicazione gravanti sulle autorità centrali degli Stati membri dell'Unione nei
confronti della Commissione.
In proposito, è necessaria una preliminare distinzione tra:
a) obblighi di comunicazione alla Commissione delle norme di recepimento della direttiva;
b) mancata comunicazione alla Commissione della relazione quinquennale.
Lo Stato membro, non adempiendo i suddetti oneri di comunicazione, verrebbe meno ad un
obbligo  espressamente  previsto  dalla  direttiva,  trovandosi  pertanto  in  una  posizione  di
chiara violazione del diritto dell'Unione europea. Il riferimento alla mancata comunicazione
delle norme di recepimento della direttiva concerne il mancato recepimento della direttiva
entro i termini prescritti. Preme evidenziare come la Commissione abbia avviato, negli anni
scorsi, diverse procedure di infrazione per mancato recepimento della direttiva 93/7, che
sono state tutte successivamente archiviate210.
10. Le procedure alternative all'azione di restituzione per il recupero dei beni culturali.
Nella  prassi  sono  riscontrabili  diverse  procedure  di  restituzione:  di  tipo  diplomatico
(espressamente  contemplate,  ad  esempio,  dall'art.  7.b  della  Convenzione  UNESCO  del
1970), giudiziarie o arbitrali.
La direttiva 93/7, successivamente sostituita dalla direttiva 2014/60/UE, introduce un'azione
di restituzione come strumento specifico e totalmente nuovo rispetto a quelli solitamente
applicati dagli Stati prevedendo, tuttavia, la possibilità che la restituzione possa essere il
risultato di una soluzione di tipo arbitrale tra lo Stato richiedente ed il soggetto interessato.
L'articolo 5, paragrafo 6 della direttiva, dispone infatti che “le autorità dello Stato membro
richiesto”, svolgendo un ruolo “d'intermediario tra il possessore e/o detentore e lo Stato
membro richiedente”, possano “agevolare,  fatto  salvo  l'articolo  6 (relativo  all'azione  di
restituzione  disciplinata  a  livello  europeo),  l'esecuzione  di  una  procedura  di  arbitrato,
209Nel caso Italiano, meritano di essere citate la relazione del Ministro Rutelli, la quale riporta, nell'elenco dei beni
restituiti, un unico riferimento di applicazione della direttiva, e la relazione del Ministro Urbani, in cui vengono
segnalati i documenti rilasciati in esecuzione del regolamento 3911/92 e le modifiche normative apportate per il
recepimento della direttiva. Si segnala poi la previsione, all'art. 84 del Codice Urbani, di un obbligo di relazione, con
cadenza annuale, del Ministero dei Beni e delle Attività culturali nei confronti del Parlamento, in cui devono essere
elencate le azioni di restituzione intraprese dall'Italia come Stato richiedente e le azioni in cui l'Italia si configura
come Stato richiesto, nonché le domande e le forme di collaborazione realizzate con le competenti autorità degli altri
Stati membri.
210Cfr. COM(2000) 325.
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conformemente alla legislazione nazionale dello Stato membro richiesto e a condizione che
lo Stato membro richiedente ed il possessore o detentore vi diano formalmente il proprio
accordo”.
A tale proposito, alcuni autori hanno sostenuto che con tale disposizione la direttiva intenda
far riferimento ad una funzione di intermediazione che dovrebbe sfociare in una soluzione
amichevole e stragiudiziale, piuttosto che in una vera e propria sentenza arbitrale. In realtà,
l'esplicito riferimento alla legge dello Stato membro richiesto, dovrebbe far propendere per
una vera e propria procedura arbitrale.
La soluzione maggiormente condivisibile, è che lo Stato non sia vincolato da una duplice,
rigida alternativa tra procedura giudiziale e arbitrato, ma possa, se lo ritiene opportuno e le
condizioni  del  caso  glielo  consentono,  seguire  altri  percorsi  di  tipo  stragiudiziale,  non
necessariamente arbitrali in senso proprio211.  La direttiva pare pertanto affidare agli Stati
membri la massima libertà nell'individuazione delle forme e degli strumenti di volta in volta
più appropriati per pervenire alla restituzione del bene culturale, pur nella consapevolezza
che  un'eventuale  soluzione  giudiziale  avrebbe  il  notevole  vantaggio  di  mettere  a
disposizione  del  giudice  adito  la  procedura  in  via  pregiudiziale  di  fronte  alla  Corte  di
Giustizia dell'Unione europea, per sottoporle questioni interpretative in merito alla direttiva.
L'articolo 16 della direttiva specifica invece che “la presente direttiva lascia impregiudicate
le azioni civili o penali spettanti, in base al diritto nazionale degli Stati membri, allo Stato
membro richiedente e/o al proprietario cui è stato sottratto il bene”. In merito alle azioni
spettanti  agli  Stati,  inserite  nello  specifico  ambito  dei  rapporti  interstatuali,  si  può  far
riferimento alla possibilità di intentare la via diplomatica per ottenere la restituzione del
bene (prevista dalla Convenzione UNIDROIT), alle azioni giudiziarie avviate dallo Stato
contro  il  proprietario  o  nei  confronti  del  possessore  e/o  detentore  ed,  infine,  si  può
evidenziare una prassi, sovente seguita dallo Stato italiano, concernente un insieme di azioni
giudiziarie e diplomatiche e, pertanto, difficilmente inquadrabile in una delle due categorie
precedentemente menzionate.
La prassi in questione si svolge con il sequestro, da parte dell'autorità giudiziaria, del bene
che si ritiene illecitamente esportato e con la successiva individuazione dello Stato d'origine
a cui viene richiesta,  per via diplomatica, la conferma ufficiale dell'illecita esportazione;
successivamente è lo Stato d'origine del  bene ad avere l'onere di  inoltrare una richiesta
formale di restituzione allo Stato in cui si trova il  bene culturale,  restituzione che verrà
infine  autorizzata  dall'autorità  giudiziaria.  La  restituzione  materiale  del  bene  culturale
spesso,  in  tal  caso,  ha  luogo  nella  sede  delle  rappresentanze  diplomatiche  dello  Stato
d'origine.
Vale  la  pena  di  ricordare  come,  secondo  il  parere  di  diversi  autori,  l'esistenza  stessa
dell'azione di restituzione, seppur, fino ad ora, scarsamente applicata nella prassi, andrebbe
ad incoraggiare il ricorso ad altre soluzioni, soprattutto di tipo diplomatico.
La  direttiva  non  si  occupa  direttamente  dell'azione  posta  in  essere  dai  privati,  pur  non
escludendo, come si è avuto modo di osservare, la possibilità di un procedimento parallelo
del  privato  proprietario  del  bene  culturale  (spossessato)  nei  confronti  del  possessore  o
detentore.
Pertanto potrà certamente verificarsi che tale azione, avviata dal privato proprietario contro
211Cfr. MARTINES, Articolo 82, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.507.
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il materiale possessore o detentore del bene culturale, sia esercitata in parallelo ad un'azione
di  restituzione  proposta  dallo  Stato  membro  richiedente.  Si  potrebbe  trattare  di  azioni
proposte davanti allo stesso organo giudiziario, in considerazione del nuovo regolamento di
Bruxelles  I  che,  all'articolo  7,  nel  caso  di  beni  culturali,  determina  l'organo  giudicante
competente in base al principio del forum rei sitae.
Si tratta ovviamente di due azioni differenti: in un caso l'azione è evidentemente finalizzata
alla restituzione materiale del bene ed al suo rientro nel territorio dello Stato richiedente,
sottendendo ad interessi prettamente pubblicistici; nell'altro caso, la domanda giudiziale è
invece  volta  ad  accertare  il  diritto  di  proprietà  di  un  soggetto,  incidendo  su  interessi
meramente privatistici. In questa seconda ipotesi, non necessariamente si realizzerà il rientro
materiale  del  bene  culturale  nello  Stato  d'origine,  ben  potendo  decidere  il  legittimo
proprietario di lasciare il bene là dove si trova. In questo caso, se l'azione del proprietario
avesse  luogo  in  un  momento  cronologicamente  anteriore  a  quello  in  cui  è  avviata  la
procedura  di  restituzione  dallo  Stato  membro  richiedente,  lo  Stato  dovrebbe
necessariamente iniziare un'altra azione nei confronti del proprietario il cui titolo è stato
precedentemente riconosciuto.
Una  volta  rientrato  nel  territorio  dello  Stato  d'origine,  il  bene,  dovrebbe  tuttavia  essere
restituito  all'avente  titolo.  Nell'ipotesi  in  cui  l'azione  di  restituzione,  avviata  dallo  Stato
richiedente, risultasse precedente a quella esercitata dal legittimo proprietario, il risultato
finale non avrebbe un esito diverso da quello appena descritto, conducendo alla restituzione
del bene culturale all'avente diritto, accertato sulla base della lex originis.
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Capitolo V
Il rapporto tra la normativa dell'Unione europea e la disciplina
internazionale  in  materia  di  restituzione  dei  beni  culturali
illecitamente esportati.
SOMMARIO: 1. Norme di coordinamento tra il diritto dell'Unione europea e le Convenzioni internazionali
in  materia  di  restituzione  dei  beni  culturali.  -  2.  La  restituzione  dei  beni  culturali  nella  Convenzione
UNESCO del 1970. - 3. La restituzione dei beni culturali nella Convenzione UNIDROIT del 1995.
1.  Norme  di  coordinamento  tra  il  diritto  dell'Unione  europea  e  le  Convenzioni
internazionali in materia di restituzione dei beni culturali.
La disciplina dell'Unione europea e quella internazionale in materia di circolazione dei beni
culturali  sono  confluite,  rispettivamente,  da  un  lato,  nella  direttiva  2014/60/UE  e  nel
regolamento  116/09/CE,  dall'altro,  nella  Convenzione  UNIDROIT  del  1995  e  nella
Convenzione UNESCO del 1970.
Per quanto riguarda la Convenzione UNESCO, come si è avuto modo di rilevare, alcune
fonti  di  diritto  derivato  dell'Unione  europea  disciplinano  materie  trattate  dalla  stessa
Convenzione: in particolare, il Regolamento CE n. 116/2009 disciplina l'esportazione dei
beni culturali al di fuori del territorio dell'Unione europea e, la medesima materia, seppur
priva  della  specificità  dettata  dal  territorio  dell'U.E.,  è  oggetto  di  regolamentazione
all'interno della Convenzione UNESCO.
A tal riguardo, l'eventuale problematica risiede non tanto nella compatibilità delle rispettive
previsioni normative poiché, nel caso di specie, il Regolamento CE appare armonizzato con
le norme derivanti dal diritto internazionale pattizio supra citato.
Piuttosto  appare  interessante  chiedersi  quali  possano  essere  le  conseguenze  giuridiche
discendenti dal fatto che alcuni Stati membri dell'Unione europea non siano Stati contraenti
della Convenzione UNESCO del 1970212.
Nell'ipotesi appena prospettata, per quel che concerne il regolamento 116/09, a ben guardare
ciò  significa  che,  tali  Stati,  hanno  deciso  di  non  assumersi  gli  obblighi  previsti  dalla
Convenzione  UNESCO,  rimanendo  tuttavia  destinatari  delle  disposizioni  contenute  nel
regolamento. Sotto il  profilo qui esaminato, non sembra comunque che l'assenza, in tali
Stati,  degli  obblighi  discendenti  dalla  Convenzione  UNESCO  possa  compromettere,  in
alcun modo, la piena applicazione del citato regolamento CE: in effetti,  appare del tutto
inverosimile che l'Unione europea provveda ad emanare un qualsiasi atto normativo che
possa confliggere con quanto previsto nella suddetta Convenzione.
La Convenzione UNIDROIT è stata invece adottata a due anni di distanza dalla direttiva
93/7/CEE relativa alla restituzione dei beni culturali illecitamente usciti dal territorio di uno
212Quali, ad esempio, ad oggi, Austria ed Irlanda.
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Stato membro,  la  quale,  come più volte sottolineato,  è  stata successivamente oggetto di
modifica  ad  opera  delle  direttive  96/100/CE  e  2001/38/CE  ed,  infine,  abrogata,  con
decorrenza  al  19  dicembre  2015,  dalla  direttiva  2014/60/UE  che,  al  suo  sedicesimo
considerando,  evidenzia  come  il  Consiglio  abbia  “raccomandato  agli  Stati  membri  di
prendere in considerazione la ratifica della convenzione dell'Unesco concernente le misure
da adottare per interdire e impedire l'illecita importazione, esportazione e trasferimento di
proprietà dei beni culturali,  firmata a Parigi il  17 novembre 1970, e della convenzione
dell'Unidroit sui beni culturali rubati o illecitamente esportati, firmata a Roma il 24 giugno
1995”.
Alla base della Convenzione e della direttiva in esame, è sotteso un forte interesse comune
alla tutela del patrimonio culturale, divenuto sempre più pressante a causa dell'intensificarsi
del  traffico  illecito  di  beni  culturali  in  ambito internazionale  ed europeo.  Tale  interesse
anima  l'impianto  normativo  comune  delle  due  discipline  (internazionale  ed  europea)
elaborate, pressoché contemporaneamente, sebbene nate a distanza di due anni a causa delle
diverse tappe dei rispettivi processi normativi.
La  comunanza  di  interessi  si  riflette  sulla  potenziale  sovrapposizione  tra  i  due  testi  in
questione; pertanto sono stati approntati degli appositi accorgimenti per tentare di ovviare a
questo genere di problemi che vengono inevitabilmente a crearsi in tutti i casi in cui si sia in
presenza  di  una  molteplicità  di  testi  normativi  internazionali,  anche  solo  parzialmente
coincidenti quanto alla sfera di applicazione oggettiva o soggettiva.
Sotto questo profilo,  l'art.  16.4 della Convenzione dell'UNIDROIT, al  fine di  consentire
l'adesione del maggior numero possibile di Stati, fa salva in ogni caso l'applicazione delle
disposizioni contenute negli accordi internazionali bilaterali o multilaterali di cooperazione
giudiziaria in materia civile e commerciale “che potrebbero esistere tra gli Stati contraenti”.
Non è chiaro, in proposito, se la norma debba interpretarsi in senso estensivo, facendo cioè
rientrare nel suo ambito di applicazione anche gli accordi che gli Stati contraenti dovessero
concludere  in  futuro,  ovvero  in  senso  restrittivo,  limitando  dunque  i  suoi  effetti  ai  soli
trattati già in vigore.
Nel  dubbio,  la  dottrina  più  autorevole213 sembra  propendere  per  la  prima  ipotesi,  in
considerazione  del  tenore  letterale  della  norma  in  questione  e  del  contesto  della
Convenzione,  anche  se  sarebbe  certamente  stata  preferibile  l'adozione  di  un  testo  più
esplicito, ricalcando il modello della formulazione espressa, in passato, in altri importanti
contesti internazionali214.
In  realtà,  dal  punto  di  vista  pratico,  la  questione  non  sembra  assumere  un'eccessiva
importanza in considerazione non solo del fatto che l'art. 18 della Convenzione UNIDROIT
dispone l'inammissibilità di riserve oltre a quelle già espressamente previste dalla stessa, ma
che l'art. 13.2 consente agli Stati parte della Convenzione di concludere in futuro, con uno o
più Stati contraenti, accordi volti a facilitare l'applicazione della Convenzione medesima.
213Cfr. FRIGO, La circolazione internazionale dei beni culturali, Milano, 2007, p.63.
214Si vedano, a  titolo esemplificativo, l'art.  57 della  Convenzione di  Bruxelles  del  1968, relativa alla  competenza
giurisdizionale e l'esecuzione delle sentenze in materia civile e commerciale,  che prevede espressamente che la
Convenzione  “non deroga alle  convenzioni  di  cui  gli  Stati  contraenti  sono o  saranno parti”, e  l'art.  21  della
Convenzione di Roma del 1980, concernente la legge applicabile alle obbligazioni contrattuali, che dispone che “ la
presente convenzione non pregiudica l'applicazione delle convenzioni internazionali di cui uno Stato contraente è o
sarà parte”.
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Al tema della compatibilità e dei rapporti con altre convenzioni, è dedicato l'intero art. 13
della Convenzione che, oltre a quanto già accennato  supra, approfondisce ulteriori aspetti
del problema.
In  primis,  l'art.  13.1,  affronta  la  suddetta  questione in  termini  generali  riproducendo,  in
buona parte, quanto già disposto dall'art. 57, comma 1, della Convenzione di Bruxelles del
1968, concernente la competenza giurisdizionale e l'esecuzione delle sentenze in materia
civile e commerciale, e dall'art. 21 della Convenzione di Roma del 1980, relativa alla legge
applicabile alle obbligazioni contrattuali.
Analogamente a quanto già evidenziato in merito alla formulazione letterale dell'art. 16.4, si
deve  osservare  che,  a  parte  l'elemento  di  differenziazione  consistente  nella  possibilità,
lasciata  agli  Stati  contraenti  di  altre  convenzioni,  di  dichiarare  che  la  Convenzione
dell'UNIDROIT prevale sulle stesse, sarebbe probabilmente risultato più opportuno, anche
in questo caso, riprodurre l'identica formulazione delle due convenzioni sopra richiamate,
anziché limitare la dichiarazione di compatibilità alle sole convenzioni già esistenti.
Ai fini della nostra trattazione, in relazione alla potenziale sovrapposizione tra i testi della
Convenzione UNIDROIT e della direttiva europea concernente l'azione di restituzione dei
beni culturali illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro, assume certamente un
particolare rilievo l'art. 13, comma 3, della Convenzione medesima, la cosiddetta clausola di
de-connessione contenuta nel Trattato, in ragione della quale è riconosciuta la facoltà degli
Stati contraenti che siano, al contempo, membri di organizzazioni d'integrazione economica
o di organismi regionali di applicare, nei loro reciproci rapporti,  le regole interne di tali
organizzazioni (o organismi) con la contestuale disapplicazione, quindi, delle disposizioni
della Convenzione in esame. A ben guardare, l'art. 13.3, sembra in realtà rappresentare una
riedizione  in  forma  attenuata  dell'art.  57.2,  della  Convenzione  di  Bruxelles  del  1968  e
dell'art. 21 della Convenzione di Roma del 1980.
In  sostanza,  secondo  la  clausola  di  de-connessione  contenuta  al  paragrafo  3,  gli  Stati
membri  dell'U.E.,  che  siano  anche  membri  della  Convenzione,  potranno  applicare  le
disposizioni della direttiva che si sovrappongono a quelle della Convenzione, mentre per le
materie  non  disciplinate  dalla  direttiva,  troverà  applicazione  la  disciplina  prevista  dalla
normativa internazionale.
Del resto, la stessa direttiva 2014/60/UE, all'art. 16, “lascia impregiudicate le azioni civili o
penali  spettanti,  in  base  al  diritto  nazionale  degli  Stati  membri,  allo  Stato  membro
richiedente e/o al proprietario cui è stato sottratto il bene”: evidentemente, tra le norme di
diritto nazionale, devono essere ricomprese anche quelle che danno esecuzione ai Trattati
internazionali e, quindi, alla Convenzione UNIDROIT215.
Sebbene siano molte le convergenze tra Convenzione e direttiva, non mancano comunque
alcune  differenze  di  rilievo,  che  possono  essere  ricondotte  ad  un  profilo  formale,
connaturale alla diversa natura degli atti, o ad un profilo di tipo contenutistico216.
Il  fatto  che le  due normative non abbiano esattamente  lo  stesso ambito di  applicazione
dipende dagli altri interessi tutelati dalla Convenzione e dalla direttiva. Accanto al comune
interesse concernente la protezione dei beni culturali dal traffico illecito, infatti, mentre la
215Cfr. FRIGO, op. cit., p.65.
216Cfr. MARLETTA, La restituzione dei beni culturali. Normativa comunitaria e Convenzione Unidroit, Padova, 1997,
p.203.
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direttiva rivolge la propria attenzione alla tutela del fine, prettamente pubblicistico, relativo
al ripristino del legame con lo Stato d'origine dei beni illecitamente esportati dal territorio,
la Convenzione mira a preservare, in particolare, l'interesse del legittimo proprietario alla
restituzione del bene, indipendentemente dal fatto che lo stesso sia uno Stato o una persona
fisica.
Da quanto appena evidenziato, traggono giustificazione la centralità assunta dalla disciplina
concernente le azioni dei privati nel sistema delineato dalla Convenzione e le differenze
riscontrabili tra la disciplina europea e quella internazionale.
Per quanto concerne le differenze sul piano contenutistico, va rilevato come il  campo di
applicazione  della  Convenzione  sia,  apparentemente,  più  ampio  rispetto  a  quello  della
direttiva. Da una parte, infatti, la Convenzione è volta a disciplinare sia le ipotesi di ritorno
dei beni culturali che siano stati illecitamente esportati, sia i casi di restituzione dei beni
culturali rubati, riconoscendo anche ai privati la legittimazione ad agire; dall'altra, invece, la
direttiva  (e  data  la  natura  dell'atto  non  potrebbe  essere  diversamente),  fa  riferimento
esclusivamente alla restituzione dei beni culturali illecitamente esportati, che sia richiesta
dagli Stati membri.
Nonostante parte della dottrina sostenga che i beni culturali rubati non rientrino nell'ambito
di applicazione della direttiva, sembra maggiormente condivisibile l'opinione di coloro217
che ritengono la questione di scarso rilievo poiché, in ogni caso, la disciplina comunitaria
considera esclusivamente l'uscita illecita del bene come fatto che fa sorgere il diritto alla
restituzione,  in  modo  del  tutto  indipendente  dalle  circostanze  che  l'abbiano  provocata;
inoltre,  la  maggior  parte  dei  beni  rubati  e  trasferiti  all'estero  sono,  spesso,  anche
illecitamente esportati.
Le differenze di tipo formalistico, invece, sono dovute dalla diversa natura dell'atto in cui
sono contenute. La direttiva, come più volte sottolineato, è obbligatoria per tutti gli Stati
destinatari,  mentre  la  Convenzione  vincola  esclusivamente  quei  Paesi  che  vi  abbiano
aderito; mentre la direttiva è soggetta all'interpretazione della Corte di Giustizia, alla quale i
giudici nazionali possono rivolgersi, in caso di dubbi interpretativi, tramite il meccanismo
del rinvio pregiudiziale, la Convenzione non contempla alcun organo a cui è riservata una
funzione  nomofilattica.  Infine,  il  rispetto  delle  disposizioni  previste  dalla  direttiva  è
garantito  dall'efficace sistema di controllo  e sanzionatorio delineato dai  Trattati  europei,
mentre la Convenzione non istituisce alcun sistema volto a vigilare sulla sua applicazione da
parte  degli  Stati  contraenti  e,  il  rispetto  delle  sue  previsioni,  è  affidato  ai  più  deboli
meccanismi di garanzia tipici del diritto internazionale218.
Passando, più nel dettaglio, ad una comparazione testuale dei due provvedimenti, una prima
differenza si registra in materia di cooperazione amministrativa tra gli Stati. In tale ambito la
direttiva,  a  differenza  della  Convenzione,  prevede  obblighi  puntuali  in  capo  agli  Stati
membri ai quali sia richiesta la riconsegna di beni culturali, non concernenti esclusivamente
la  semplice  restituzione  del  bene,  ma  relativi  anche  alla  fase  antecedente  all'esercizio
dell'azione,  prevedendo  i  “buoni  uffici”  delle  autorità  centrali  dello  Stato  richiesto,  nei
confronti  del possessore, al fine di facilitare la restituzione del bene culturale allo Stato
membro richiedente.
217Cfr.  QUADRI,  in SCOVAZZI,  La restituzione dei  beni  culturali  rimossi  con particolare riguardo alla pratica
italiana, Milano, 2014, p.227.
218Cfr. MARLETTA, op. cit., p.205.
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La Convenzione,  prescrive poi,  diversamente dalla direttiva,  in modo evidentemente più
esigente che, in caso di beni illecitamente esportati, lo Stato richiedente segnali in modo
specifico  quali  interessi  primari  soddisfi  la  restituzione  del  bene,  fornendo  elementi  a
sostegno del danno arrecato dalla perdita dello stesso (art. 5). Pertanto, mentre la direttiva
collega  automaticamente  il  ritorno  del  bene  culturale  alla  verifica  dei  presupposti  di
applicazione, di cui all'articolo 1 (connotato culturale del bene ed illiceità dell'esportazione),
la Convenzione esige maggiori elementi a giustificazione del materiale ritorno del bene.
Altra differenza tra i due testi, era riscontrabile nel termine per l'esercizio dell'azione che,
nella direttiva, era di un anno dalla conoscenza del luogo in cui si trovava il bene e del suo
possessore,  e  prevedeva  un  termine  assoluto  di  prescrizione  di  trent'anni  dalla  sua
esportazione  illecita  dallo  Stato  d'origine  (salve  le  riportate  eccezioni),  mentre  nella
Convenzione (art. 5.5) detti termini risultavano, rispettivamente, di tre e di cinquant'anni
(salve le eccezioni previste per le collezioni pubbliche).
Tale differenza meritava sicuramente una particolare attenzione in quanto, la Convenzione,
sarebbe potuta essere applicata al fine di correggere l'eccessiva brevità del termine previsto
dalla  direttiva,  nel  caso  in  cui  lo  Stato  richiedente  fosse  decaduto  dalla  possibilità  di
domandare la restituzione del bene alla luce della procedura comunitaria.
In realtà, come abbiamo avuto modo di vedere, il problema non ha più motivo di essere
posto, avendo provveduto la nuova direttiva 2014/60/UE ad estendere il suddetto termine
decadenziale a tre anni, parificandolo a quello disciplinato dalla Convenzione UNIDROIT,
come fortemente auspicato dagli  Stati  membri,  per consentire loro un effettivo esercizio
dell'attività  prodromica  all'esercizio  dell'azione,  ovviando  così  ad  una  delle  maggiori
criticità che avevano causato la scarsa applicazione della direttiva 93/7/CEE.
In ordine al requisito della diligenza del possessore, ai fini della corresponsione dell'equo
indennizzo, mentre la direttiva 93/7/CEE si limitava a prevedere, al suo articolo 9, che il
giudice competente dello Stato richiesto accordasse al possessore l'indennizzo che avesse
ritenuto equo “in base alle circostanze del caso concreto, a condizione di essere convinto
che il possessore abbia usato, all'atto di acquisizione, la diligenza richiesta”, riservando,
pertanto,  all'organo  giudiziario  una  certa  discrezionalità,  al  contrario,  la  Convenzione,
riprendendo  il  testo  del  progetto  della  direttiva,  richiedeva  (e  richiede  tutt'ora)  che  il
possessore dimostrasse di non aver saputo o di non aver dovuto ragionevolmente sapere, al
momento dell'acquisizione, che il bene fosse stato rubato o illecitamente esportato, dando
conto di aver agito con la diligenza richiesta.
Tuttavia, con la modifica apportata dalla nuova direttiva 2014/60/UE, la disciplina europea è
intervenuta opportunamente per fare maggior chiarezza attorno al concetto di  “diligenza
richiesta”, superando, da un punto di vista qualitativo, le previsioni contenute all'art. 4 e 6
della Convenzione UNIDROIT, e fornendo,  all'articolo 10,  comma 2,  dei  parametri  ben
precisi per determinare quando, effettivamente, si possa parlare di “esercizio della diligenza
richiesta da parte del possessore”, tenendo conto “di tutte le circostanze dell'acquisizione,
in  particolare  della  documentazione  sulla  provenienza  del  bene,  delle  autorizzazioni  in
uscita prescritte dal diritto dello Stato membro richiedente, della qualità delle parti,  del
prezzo pagato, del fatto che il possessore abbia consultato o meno i registri accessibili dei
beni culturali rubati e ogni informazione pertinente che avrebbe potuto ragionevolmente
ottenere o di qualsiasi altra pratica cui una persona ragionevole avrebbe fatto ricorso in
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circostanze analoghe”.
La Convenzione contempla, inoltre,  all'art.  6.3,  la facoltà per il  possessore di rinunciare
all'equo  indennizzo,  in  caso  di  restituzione,  conservando  la  proprietà  del  bene  o
trasferendola ad un soggetto di sua fiducia residente nello Stato richiedente e che offra le
necessarie garanzie. La direttiva non prevede, invece, alcuna facoltà di scelta in capo al
possessore e, come più volte osservato, non affronta neppure il problema dell'attribuzione
della  proprietà  del  bene  disponendo,  semplicemente,  che  l'esito  positivo  dell'azione  di
restituzione comporti il suo rientro materiale nel territorio dello Stato membro richiedente
(art. 2.5) e rimettendo, alla legislazione di quest'ultimo, la regolamentazione e l'attribuzione
di eventuali diritti dominicali (art. 13)219.
Da evidenziare poi come i beni dei quali poteva essere richiesta la restituzione, alla luce
della direttiva 93/7, costituissero una categoria sensibilmente più ristretta rispetto a quanto
previsto dalla Convenzione. Come abbiamo già avuto modo di vedere, si trattava di beni
che:
a) fossero stati qualificati come tesori nazionali prima o dopo aver lasciato illecitamente il
territorio dello Stato, conformemente alla legislazione nazionale ed ai sensi dell'art. 30 del
Trattato;
b) appartenessero ad una delle categorie enumerate nell'allegato alla direttiva.  
Quest'ultimo, conteneva categorie di  beni differenti da quelli  enucleati al  corrispondente
allegato  della  Convenzione  UNIDROIT,  ed  era  ispirato  a  criteri  parzialmente  diversi,
qualificando alcuni beni come “restituibili” in base alla loro antichità o al superamento di
determinate soglie  di  valore  economico,  con un meccanismo che aveva comportato una
scarsa  applicazione  dell'azione  di  restituzione  comunitaria  e  che  era  stato  bersaglio  di
pesanti critiche da parte degli Stati membri.
Ancora una volta, la direttiva 2014/60/UE, modificando l'art. 1.1 della precedente direttiva e
superando le  previsioni  della  Convenzione  UNIDROIT,  come più  volte  sottolineato,  ha
provveduto  all'eliminazione  del  suddetto  allegato,  disponendo  al  suo  art.  2.1  che,  la
disciplina ivi prevista, è applicabile ai beni culturali ossia “un bene classificato o definito da
uno Stato membro,  prima o dopo essere illecitamente uscito dal territorio di  tale Stato
membro, tra i beni del patrimonio artistico, storico o archeologico nazionale, secondo la
legislazione nazionale o delle procedure amministrative nazionali, ai sensi dell'art. 36 del
TFUE”.
Da notare, infine, come la direttiva sia assai più dettagliata, rispetto alla Convenzione, nel
disciplinare l'atto introduttivo della richiesta di restituzione, disponendo, all'art.  6, ai fini
della sua ammissibilità, che la domanda sia corredata da un documento che descriva il bene
oggetto della domanda e che dichiari che si tratta di un bene culturale oltre che da una
dichiarazione delle autorità competenti dello Stato membro richiedente che attesti l'illecita
uscita del bene dal territorio dello Stato. La Convenzione, invece, non si dilunga sul punto,
limitandosi soltanto a disporre,  all'art.  5.4, che lo Stato richiedente alleghi alla domanda
qualunque  informazione  che  permetta  al  giudice  o  all'autorità  competente  dello  Stato
richiesto di  determinare se si  rientri  o meno nell'ambito di  applicazione della normativa
internazionale.
219Cfr. FRIGO, op. cit., p.65 ss.
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Concludendo,  sulla  base  di  queste  brevi  considerazioni,  se  è  pur  vero  che,  ad  oggi,  la
possibilità di scelta tra l'applicazione delle disposizioni della Convenzione e quelle della
direttiva  è  del  tutto  astratta,  stante  le  riserve  a  favore  della  direttiva  contenute  nella
Convenzione e l'obbligo, per gli Stati membri dell'U.E., di applicare il diritto dell'Unione
europea,  non  si  può  aprioristicamente  escludere  che  si  presenti  l'opportunità  di  scelta
relativamente al ricorso all'uno o all'altro strumento.
Se in passato, alla luce delle disposizioni contenute nella direttiva 93/7/CEE, il  modello
delineato dalla Convenzione, pur tendendo conto della diversa natura dei due atti, appariva
certamente più idoneo ad assicurare la restituzione di beni culturali anche in ipotesi non
contemplate dalla direttiva e poteva pertanto ritenersi preferibile, la stessa cosa non pare
potersi  affermare  a  seguito  dell'adozione  della  direttiva  2014/60/UE,  intervenuta  sulle
criticità emerse in sede di applicazione dell'azione di restituzione come disciplinata dalla
direttiva 93/7, per certi versi ricalcando e, per altri, addirittura superando quanto già previsto
dalla  Convenzione  UNIDROIT,  apportando  delle  migliorie  di  notevole  rilievo,  che
attendono di essere confermate alla luce della necessaria verifica sul piano dell'applicazione
giurisprudenziale.
Quel che è certo è che, nonostante le differenze appena evidenziate, i due sistemi normativi
hanno avuto un effetto comune di  grande rilievo: rafforzare la consapevolezza, da parte
degli Stati e di tutti coloro che operano nel settore della circolazione e del commercio dei
beni culturali, dell'importanza assunta dalla tutela di questi ultimi e della lotta al traffico
illecito.
Come rivela Stamatoudi220, al fine di promuovere maggiormente la restituzione e la tutela
dei  beni  culturali,  risultano  molto  più  importanti  la  trasformazione  etica  dei  soggetti
coinvolti  nel  commercio  dei  beni  in  questione  e  l'attenzione  mostrata  dalla  pubblica
amministrazione nei confronti dei temi supra menzionati, piuttosto che le regole poste dalle
diverse convenzioni221.
Passiamo ora ad una più approfondita disamina della normativa concernente la restituzione
dei beni culturali illecitamente trasferiti dal territorio dello Stato d'origine, contenuta nelle
Convenzioni internazionali supra citate, tenendo sempre ben presente, ai fini di una visione
organica  ed esaustiva  della  materia,  l'interdipendenza e  gli  stretti  rapporti  esistenti  tra  i
suddetti Trattati ed il diritto dell'Unione europea in tema di circolazione di beni culturali.
2. La restituzione dei beni culturali nella Convenzione UNESCO del 1970.
Preminente  interesse  assume,  indubbiamente,  la  Convenzione  dell'UNESCO  del  14
novembre  1970  sui  mezzi  per  impedire  e  vietare  l'importazione,  l'esportazione  ed  il
trasferimento illecito di beni culturali, vera e propria pietra miliare della materia, se non
altro in considerazione del numero di Stati che vi hanno aderito.
Essa  definisce  un  regime  comune  a  livello  internazionale,  fissando  il  principio  di
collaborazione tra Stati al fine di porre rimedio al fenomeno assai diffuso del traffico illecito
220Cfr. QUADRI, in SCOVAZZI, op. cit., p.229.
221Della  stessa  opinione  FIORILLI  in,  La  circolazione  dei  beni  culturali:  accordi  internazionali  e  normativa
comunitaria, in PELLEGRINO e TEMPESTA (a cura di), I beni culturali di interesse religioso – principi e norme in
materia di circolazione internazionale, Barletta, 2013, p.156.
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dei  beni  culturali  e  contiene  una  dettagliata  elencazione  dei  beni  che  rientrano nel  suo
ambito di applicazione, facendo riferimento non solo alle opere d'arte, ma a tutti i beni che
presentino  un'importanza  storica,  archeologica,  letteraria,  artistica  e  scientifica,  come
enunciato  dal  suo  art.  1,  e  che  hanno  un  collegamento  specifico  con  un  determinato
territorio, come precisato dall'art. 4.
Il  divieto  di  trasferimento  di  proprietà,  di  esportazione  e  di  importazione  dei  beni  che
rientrano nel campo di applicazione della Convenzione non è assoluto: spetta infatti ad ogni
Stato contraente il compito di regolamentare le operazioni relative ai beni situati nel proprio
territorio, determinando quelle che devono esser considerate lecite e quelle che lecite non
sono.
La sottoscrizione della Convenzione comporta un obbligo a carico degli Stati contraenti, ai
sensi dell'art. 7, di adottare tutte le misure necessarie:
a) per impedire l'acquisizione da parte dei musei, situati sul loro territorio, di beni asportati
illecitamente dal territorio di un altro Stato;
b)  per  vietare  l'importazione dei  beni  culturali  rubati  in  un museo o in  altra  istituzione
pubblica, civile, religiosa, dopo l'entrata in vigore della Convenzione222;
c) per restituire, su richiesta dello Stato di origine contraente della Convenzione, ogni bene
culturale rubato o illecitamente importato.
Gli Stati si impegnano, inoltre, ad ammettere un'azione di rivendicazione di beni perduti o
rubati, esercitata dal legittimo proprietario, o in suo nome (art. 13.c).
Come abbiamo già avuto modo di osservare, i negoziati che hanno preceduto l'elaborazione
e l'adozione del Trattato, hanno evidenziato gli interessi confliggenti dei Paesi importatori
ed esportatori di opere d'arte e di beni culturali in generale. Le differenti posizioni sostenute
ed il carattere compromissorio del testo sono ravvisabili volgendo l'attenzione sull'iter di
formazione  della  Convenzione  e  sul  risultato  definitivo  da  essa  conseguito.  In  effetti  è
palese come la stessa rappresenti il punto di arrivo di una profonda revisione del progetto
preliminare, predisposto dal Segretario dell'UNESCO.
Tale  progetto,  contrastato  in  particolare  dagli  Stati  Uniti,  prevedeva  l'istituzione  di  un
rigoroso  sistema  di  controlli  all'esportazione,  mediante  l'emissione  di  un  certificato
obbligatorio che avrebbe dovuto accompagnare i beni (art. 7). Era poi previsto un obbligo
per  gli  Stati  contraenti  di  istituire  un  apposito  inventario  (art.  6)  nonché  un  sistema
complementare  di  controllo  all'importazione,  dal  quale  derivava  il  divieto  di  importare
qualunque bene culturale sprovvisto dal certificato obbligatorio richiesto dalla Convenzione.
Per  garantire  un'effettiva  applicazione  dei  meccanismi  predisposti  dal  progetto  di
222Tale  Convenzione,  non  avendo  carattere  retroattivo,  non  può  pregiudicare  il  carattere  lecito  e  illecito  dei
trasferimenti di beni culturali avvenuti prima della sua entrata in vigore, che restano pertanto sottoposti al diritto
internazionale consuetudinario. Le Linee-guida sull'acquisizione di materiale archeologico e d' arte antica, adottate
nel  2004  (e  rivedute  nel  2008  e  nel  2013)  dall'associazione  dei  direttori  dei  musei  d'arte  degli  Stati  Uniti
(Association  of  art  Museum  Directors),  confermano  il  17  novembre  1970,  corrispondente  all'adozione  della
Convenzione  UNESCO,  come data  limite  a  partire  dalla  quale  si  dovrebbe  evitare  l'acquisizione  di  materiale
proveniente  da  scavi  archeologici  illeciti  nello  Stato  di  origine.  Tale  scelta,  proponendo  il  1970  come  soglia
temporale per valutare la legittimità di un'acquisizione, presenta il grave inconveniente di troncare ogni discussione
sulle  rimozioni  di  beni  culturali  avvenute  anteriormente,  ivi  comprese  quelle  intervenute  durante  i  periodi  di
dominazione coloniale o durante la seconda guerra mondiale. Si parla, in proposito, di  post-settantismo: sul punto
cfr. SCOVAZZI,  La restituzione dei beni culturali rimossi con particolare riguardo alla pratica italiana,  Milano,
2014, p.190.
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Convenzione,  erano  applicabili  delle  precise  sanzioni  verso  coloro  che  non  avessero
ottemperato agli obblighi relativi al sistema di controllo all'esportazione o all'importazione
(art. 7.1).
In  realtà,  il  testo  definitivo,  denota  un  notevole  arretramento  rispetto  alle  innovative
soluzioni presenti nel progetto preliminare.
In primis, l'art. 3 sancisce una generale illiceità di tutti i trasferimenti internazionali di beni,
effettuati  in  violazione  della  normativa  delineata  dagli  Stati  contraenti,  in  base  alla
Convenzione.
Il Controllo delle esportazioni è esercitato tramite l'obbligo imposto agli Stati di introdurre
un  apposito  certificato  che  dovrà  necessariamente  accompagnare  ogni  bene  culturale
regolarmente esportato (art.  6),  con la  specificazione dell'autorizzazione all'esportazione,
nonché di vietare l'uscita dal proprio territorio dei beni sprovvisti di tale certificato (art. 6.b).
Si nota immediatamente come l'art. 6 risulti pesantemente ridimensionato rispetto all'art 7.c
del progetto preliminare: esso infatti conferiva al certificato in esame la funzione di mezzo
di  controllo  all'esportazione,  ma  anche  all'importazione.  Tale  norma  venne  infatti
aspramente criticata da alcuni Stati, poiché avrebbe dato una totale efficacia a normative
straniere sull'esportazione dei  beni culturali  e  avrebbe condizionato la  politica nazionale
sull'importazione di opere d'arte. Ecco perciò che, nel testo finale della Convenzione, ci si
limita a prevedere un “impegno” da parte degli Stati a prendere misure atte ad impedire a
musei ed istituzioni similari, situate nel proprio territorio, l'acquisizione di beni culturali,
originari di altri Stati parti, che siano stati illecitamente esportati dopo l'entrata in vigore
della Convenzione per gli Stati interessati. Come si vede, l'obbligo, non è neppure riferito
agli  acquisti  fatti  da  chiunque  (ad  esempio,  i  commercianti  o  i  collezionisti,  che  erano
invece espressamente nominati nel progetto preliminare), ma è limitato a quelli di musei e
istituzioni similari.
Scartato l'obbligo generale di vietare l'importazione dei beni privi del certificato necessario,
previsto all'originario  art.  7  del  progetto,  l'art.  7  del  testo  finale  si  limita  a  condannare
l'acquisizione di beni illecitamente esportati da parte di musei e istituti ad essi assimilabili
(art. 7.a) ed a vietare l'importazione dei soli beni inventariati e rubati in un museo o presso
un'altra istituzione civile o religiosa.
Come si può notare, il divieto riguarda solamente i beni culturali rubati (non tutti i beni
illecitamente  trasferiti),  non  a  chiunque,  ma  solamente  ai  soggetti  ivi  elencati:
un'impostazione  simile  ha  il  difetto  di  escludere  a  priori  l'applicazione  del  divieto  di
importazione agli oggetti provenienti da scavi clandestini, poiché gli oggetti in questione
non  possono  essere  documentati  in  alcun  inventario  presso  le  istituzioni  dello  Stato
d'origine.  Questa  è  sicuramente  una  grave  carenza  della  Convenzione,  in  evidente
contraddizione  con  il  suo  preambolo  e  con  il  suo  art.  1.c,  che  qualificano  gli  scavi
clandestini come un pericolo per il patrimonio culturale223.
Su richiesta, per via diplomatica, dello Stato d'origine, lo Stato di destinazione ha l'obbligo
di recuperare e restituire i beni culturali cui si applica l'art. 7.b.i, purché lo Stato richiedente
versi un equo indennizzo all'acquirente in buona fede, o alla persona che vanti un valido
titolo sui beni.
Tale  disposizione  ha  messo  in  evidenza  l'incapacità  della  Convenzione  di  risolvere  i
223Cfr. FRIGO, op. cit., p.11; SCOVAZZI, op. cit., p.103.
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problemi posti dalla circolazione internazionale dei beni culturali, in particolare in relazione
alla restituzione dei beni rubati o illecitamente esportati dal Paese d'origine. La prassi ha
infatti dimostrato come possano sorgere difficoltà tra gli Stati contraenti nell'ipotesi in cui
una richiesta di restituzione trovi ostacolo in situazioni giuridiche riconosciute e protette
nello Stato in cui il bene si trova.
Sia una richiesta formale avanzata dallo Stato di origine, fondata sull'art. 7.b.i, sia l'esercizio
di un'azione di rivendicazione, posta in essere sulla base dell'art. 13.c della Convenzione,
possono trovare ostacoli in situazioni giuridiche quali, per esempio, l'esistenza di un diritto
reale (si pensi ad un diritto di proprietà costituito in base al possesso di buona fede e ad un
titolo astrattamente idoneo), riconosciuto nello Stato di destinazione del bene.
In questi  casi,  il  procedimento dell'art.  7.b.i  non è particolarmente efficace:  esso risulta
infatti  eccessivamente  generico  in  relazione  alle  modalità  di  esercizio  dell'azione,  non
risolve il problema concernente la determinazione di quale sia il contenuto dell'onere della
prova a carico dello Stato richiedente e genera molte incertezze circa le modalità di computo
dell'indennizzo.
Anche l'ipotesi di un'azione fondata sull'art. 13.c non risolve i problemi, e la prassi ha dato
dimostrazione, in molteplici occasioni, di quanto sia rilevante la protezione assicurata dai
sistemi  giuridici  che  permettono all'acquirente  di  buona  fede  di  divenire,  a  determinate
condizioni,  proprietario  del  bene  in  virtù  dell'applicazione  del  principio  “possesso  vale
titolo”224.
In sostanza i meccanismi predisposti agli art. 7.b.i e 13.c della Convenzione risultano assai
limitati quanto al loro ambito di applicazione e non conferiscono alcuna sicurezza in ordine
al successo di una domanda di restituzione, specie laddove il diritto materiale applicabile
alla  controversia  protegga  l'acquirente  di  buona  fede  in  modo sostanzialmente  assoluto,
come accade nel codice civile italiano.
In conclusione, benché la Convenzione dell'UNESCO del 1970 rappresenti senza ombra di
dubbio un importante momento di svolta nella cooperazione internazionale in materia di
tutela dei  beni culturali,  le  modalità  predisposte per il  controllo della circolazione degli
stessi e, soprattutto, per la loro restituzione, si sono rivelati scarsamente efficaci.
Come  già  sottolineato,  le  maggiori  difficoltà  concernenti  la  restituzione  risiedono
nell'oggettiva  inidoneità  di  uno  strumento  internazionale,  sostanzialmente  concepito  per
operare  sul  piano  della  cooperazione  diplomatica,  a  superare  gli  ostacoli  derivanti
dall'applicazione delle norme di diritto internazionale privato e di diritto civile facenti parte
dei singoli ordinamenti interni.
Essa, inoltre, non prevede alcun rimedio nel caso in cui i suoi precetti siano violati dagli
Stati  contraenti  risultando  in  tal  modo  un'arma  spuntata,  a  causa  della  sua  eccessiva
genericità,  nel  formulare  principi  non  accompagnati  da  idonee  sanzioni  che  li  rendano
coercibili.
A tale critica va aggiunto che la confusione della Convenzione del 1970 è principalmente
dovuta all'abbandono della logica di un divieto di importazione, inscindibilmente connesso
224A tal proposito assume un significato emblematico la pronuncia della Suprema Corte relativa ad una nota vicenda
giudiziaria concernente la domanda proposta dal Governo francese, per ottenere la restituzione degli arazzi rubati
dal palazzo di giustizia di Riom e successivamente acquistati in Italia a non domino; sul punto cfr. SCOVAZZI, op.
cit., p.132.
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ad un divieto di esportazione e, tale regresso rispetto al progetto preliminare, ha condotto ad
un risultato finale che va esclusivamente ad avvantaggiare gli  Stati  di destinazione (che
tanto  si  sono  prodigati  per  l'eliminazione  dell'originario  art.  7),  a  discapito  degli  Stati
d'origine,  come  testimonia  la  clamorosa  esclusione  degli  oggetti  provenienti  da  scavi
clandestini dall'ambito di applicazione della Convenzione.
3. La restituzione dei beni culturali nella Convenzione UNIDROIT del 1995.
L'International  Institute  for  the  Unification  of  Private  Law,  in  collaborazione  con
l'UNESCO, alla luce degli scarsi risultati  conseguiti  dalla Convenzione del 1970, hanno
tentato di fornire risposte maggiormente efficaci in materia di ritorno e restituzione di beni
culturali.
L'Istituto, di cui sono parte i più illustri esperti del settore ed ampiamente influenzato dalla
direttiva 93/7/CE, ha adottato il 24 giugno 1995, al termine della Conferenza diplomatica
tenutasi a Roma, la Convenzione UNIDROIT sul ritorno internazionale dei beni culturali
rubati o illecitamente esportati in violazione del diritto interno del Paese d'origine.
Differentemente dalla Convenzione UNESCO del 1970 (che disciplina azioni diplomatiche
a  livello  interstatale  per  ottenere  la  restituzione  dei  beni  culturali),  la  Convenzione
UNIDROIT del 1995 ha l'obiettivo di  creare normi uniformi affinché,  gli  aventi  diritto,
possano avviare appositi procedimenti di natura giurisdizionale.
Essa trova applicazione solamente in relazione alle domande a “carattere internazionale”
(art.  1): il  testo della Convenzione non chiarisce il  significato di tale espressione, ma si
ritiene che l'indagine relativa al carattere dell'internazionalità vada correlata alla situazione
nel suo complesso e non solo avendo riguardo della domanda di restituzione.
Perciò, ai fini dell'applicazione delle disposizioni contenute nel trattato, sarà necessario che
il bene oggetto della domanda sia stato oggetto di un furto e di un trasferimento illecito ai
sensi della Convenzione, indipendentemente dalla circostanza che l'azione sia proposta nel
Paese in cui il bene si trovava ab origine e nel quale esso abbia fatto ritorno e che l'attore
abbia o meno la sua residenza in tale Paese225.
Le  disposizioni  della  Convenzione  del  1995,  a  differenza  di  quelle  esaminate
precedentemente  nel  testo del  1970,  appaiono essenzialmente di  carattere  self-executing,
non necessitando dell'adozione di una normativa di attuazione e di specificazione da parte
degli Stati contraenti.
Alla definizione di “bene culturale” viene dedicata una specifica disposizione (art. 2), la
quale  identifica  i  medesimi  alla  stregua di  quelli  che a  titolo  religioso o  profano siano
importanti per l'archeologia, la preistoria, la storia, la letteratura, l'arte o la scienza ed, in
particolare, quelli contemplati in una delle categorie indicate in uno specifico annesso, di
ampia portata, che è da considerarsi parte integrante della Convenzione stessa.
Essa opera una distinzione terminologica tra la “restituzione” (“restitution”,  art. 1 lett.  a),
225Il carattere internazionale della domanda di restituzione o di ritorno, ha sollevato non pochi problemi. In effetti esso
sembrerebbe escludere  la  possibilità  di  utilizzare  la  disciplina  convenzionale  nei  casi,  piuttosto frequenti  nella
pratica, in cui un bene rubato o illecitamente trasferito dallo Stato di origine, vi abbia successivamente fatto ritorno;
cfr. FRIGO, op. cit., p.20 ss.
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riferita ai beni culturali rubati, ed il “ritorno” (“return”, art. 1 lett. b), relativamente ai beni
culturali illecitamente esportati: sul punto essa si differenzia rispetto alla precedente prassi
internazionale.  La restituzione era infatti  associata all'uscita del  bene dal  territorio dello
Stato d'origine, in violazione delle sue norme interne o di quelle adottate in esecuzione di
convenzioni internazionali, mentre il ritorno era connesso all'uscita del bene in un momento
antecedente l'adozione di norme in materia di circolazione o in riferimento ad ipotesi di
uscita del bene in modo conforme alla legislazione dello Stato d'origine226.
Vale la pena notare come, tale distinzione,  risulti  piuttosto arbitraria,  data la sostanziale
identità di un atto che ha lo scopo di ristabilire la situazione che si sarebbe avuta, se un
illecito non fosse stato commesso227.
Può apparire singolare il fatto che, differentemente da quanto è ravvisabile nella direttiva
93/7/CEE, la Convenzione non proceda alla definizione dei termini adottati: tale scelta si
deve alla volontà di alcune delegazioni statali, in sede di elaborazione. L'omissione appare
certamente criticabile, ma trova la sua giustificazione nell'intenzione di consentire ai giudici
nazionali una più ampia discrezionalità nell'opera ermeneutica delle disposizioni.
In relazione ai beni culturali rubati (cui sono assimilabili anche i beni archeologici scavati
clandestinamente)  si  poneva  il  problema di  contemperare  gli  interessi  dell'acquirente  in
buona fede con quelli del precedente proprietario poiché, le regole in materia di acquisti a
non domino, sono tutt'altro che uniformi nei diversi ordinamenti. Alcuni Stati (ad es. l'Italia)
prediligono  la  tutela  dell'acquirente  in  buona  fede  anche  nel  caso  di  bene  rubato,  altri
ordinamenti (ad es. Germania e Francia) la limitano soltanto ai beni il cui possesso non sia
stato perso involontariamente, altri  ancora (ad es.  l'Inghilterra) tendono ad escluderla,  in
forza della regola  nemo dat quod non habet, in base alla quale il proprietario spossessato
prevale sempre sull'acquirente di buona fede.
Di fronte a tale varietà di risposte che gli Stati hanno fornito al problema, la Convenzione si
pone in una prospettiva intermedia: l'art. 3, comma 1 prevede che il possessore228 di un bene
culturale rubato deve restituirlo ma, qualora egli sia in grado di dimostrare la propria  due
diligence al  momento  dell'acquisto,  egli  ha  diritto  di  ricevere  un  “indennizzo  giusto  e
ragionevole”.
Al fine di determinare la dovuta diligenza del possessore, il paragrafo 4, dell'art. 4 afferma
che si deve tener conto delle circostanze dell'acquisto ed in particolare:
a) della qualità delle parti;
b) del prezzo pagato;
c) della consultazione, da parte del possessore, di ogni registro ragionevolmente accessibile
di  beni  culturali  rubati  ed ogni altra informazione e  documentazione pertinenti  che egli
avrebbe ragionevolmente potuto ottenere;
d) della consultazione di organismi ai quali poteva avere accesso;
e) di ogni altro passo che una persona ragionevole avrebbe posto in essere nelle medesime
226Si pensi  al caso di  esportazione di beni da uno Stato all'altro in occasione di eventi  bellici, durante il  periodo
coloniale o, magari, per un prestito finalizzato alla loro esposizione. Cfr. FRIGO,  op. cit., p.21 ss; MAGRI,  La
circolazione dei beni culturali nel diritto europeo: limiti e obblighi di restituzione, Napoli 2011, p.33.
227Cit. SCOVAZZI, op. cit., p.107-108.
228L'espressione “possessore”, nel testo in questione, deve essere letta in modo ampio e atecnico, sino a ricomprendere
anche il detentore; cfr. FRIGO, op. cit., p.38.
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circostanze.
Al fine di  valutare l'esistenza di  diritti  reali  sui  beni culturali  oggetto della domanda di
restituzione sarà necessario fare riferimento alla lex originis, ossia alla legge dello Stato di
provenienza  del  bene,  e  non  alla  lex  rei  sitae,  adottata  generalmente  come  criterio  di
collegamento  dal  diritto  internazionale  privato.  Il  motivo  per  cui,  nella  Convenzione
UNIDROIT del 1995, si è scelto di far ricorso alla  lex originis anziché alla  lex rei sitae229
deriva dalle  difficoltà  di  applicazione dell'art.  7  della  Convenzione UNESCO del  1970,
specialmente in quegli ordinamenti che tutelano l'acquisto di buona fede di beni mobili.
Si potrebbe rilevare che il riferimento alla lex originis possa esser causa di qualche difficoltà
di coordinamento con la legge applicabile al contratto con cui il bene è stato acquistato
successivamente all'esportazione illecita, al quale è applicabile, invece la lex loci rei sitae:
in  realtà,  tale  legge,  non  avrà  alcuna  rilevanza  poiché,  se  l'acquisto  è  avvenuto  in  un
momento  successivo  al  furto  o  all'illecita  esportazione,  esso  viene  posto  nel  nulla  e,
all'acquirente, spetterà solo il diritto all'equo indennizzo, purché sia in grado di dimostrare la
propria  due  diligence.  Da  notare  come  la  Convenzione,  molto  opportunamente,  ponga
l'onere  della  prova  a  carico  del  possessore,  rovesciando  la  presunzione  di  buona  fede,
prevista dall'art. 1147, c. 3, del codice civile italiano.
La richiesta di restituzione del bene deve essere presentata entro il termine di tre anni dal
momento in cui il richiedente ha avuto conoscenza del luogo in cui il bene si trova ed ha
identificato il suo possessore e, comunque, non oltre i cinquant'anni dalla data del furto;
tuttavia  la  Convenzione,  all'art.  3,  par.  4,  fornisce  agli  Stati  contraenti  la  possibilità  di
estendere  la  prescrizione  fino  a  settantacinque  anni  o  un  termine  maggiore,  previsto
dall'ordinamento  interno.  Per  i  beni  più  importanti  del  patrimonio  culturale  degli  Stati
firmatari non è invece previsto alcun termine prescrizionale.
Per quanto attiene la legittimazione alla proposizione dell'azione di restituzione si ritiene
che, vista la genericità della norma, essa spetti sia allo Stato aderente, sia al privato che
abbia subito una materiale spoliazione del bene.
In relazione alla disciplina dei beni culturali illecitamente esportati, ossia quei beni culturali
che sono usciti illecitamente dallo Stato d'origine o che, pur essendo usciti legittimamente,
non vi hanno fatto ritorno nei tempi e modi stabiliti, occorre analizzare brevemente gli artt.
5-7 della Convenzione.
E'  necessario che tutti  gli  Stati aderenti si dotino di una normativa interna in materia di
esportazione  e  tutela  dei  beni  culturali  e  si  impone  il  riconoscimento  reciproco  delle
rispettive norme di diritto pubblico, relative alla circolazione ed ai limiti di commerciabilità
dei beni in questione: ciò incontra tuttora notevoli ostacoli da parte degli Stati firmatari.
La legittimazione a proporre la domanda di ritorno, a differenza di quanto si è visto per i
beni rubati, spetta esclusivamente agli Stati (art. 5 par. 1): anche in questo caso la richiesta
deve essere presentata entro il termine di tre anni dal momento in cui lo Stato richiedente ha
conosciuto il luogo in cui si trova il bene culturale e l'identità del suo possessore ed, in ogni
caso, entro cinquant'anni dalla data dell'esportazione, o dal giorno in cui il bene avrebbe
dovuto essere riconsegnato, se è stato oggetto di un'esportazione temporanea.
229La soluzione era già stata adottata nella Risoluzione di Basilea del 1991 dell'Institute de Droit International relativa
alla vendita di opere d'arte, dal punto di vista della protezione del patrimonio culturale.
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Analogamente a quanto previsto per i beni rubati, qualora il bene sia stato acquistato da un
terzo in buona fede, dovrà essergli riconosciuto un equo indennizzo ed, anche in questo
caso, egli ha avrà l'onere di provare la propria due diligence nell'acquisto.
La domanda verrà accolta se lo Stato sarà in grado di dimostrare l'illiceità dell'esportazione
e “l'importanza culturale significativa” che il bene riveste per lo Stato richiedente (art. 5,
par. 3).
L' art 8, par. 1, prevede che la richiesta di restituzione o ritorno possa essere proposta non
soltanto dinanzi al giudice (o altra autorità) dello Stato contraente presso il quale si trova il
bene culturale, ma anche dinanzi le autorità competenti “secondo le regole in vigore negli
Stati  contraenti”230.  Al paragrafo 2 dello stesso articolo,  si  dà la  possibilità  alle  parti  di
derogare alle regole concernenti la giurisdizione, devolvendo la controversia ad un giudice o
ad un'autorità diversi da quelli indicati al par. 1, ovvero ad un collegio arbitrale. Il legittimo
proprietario può richiedere l'adozione delle misure cautelari necessarie alla conservazione
del bene culturale,  da parte della competente autorità dello Stato in cui il bene si trova,
anche se l'azione di merito,  relativa alla restituzione o ritorno, è stata formulata dinanzi
all'autorità di un altro Stato parte (art. 8, par. 3).
Particolare rilevanza riveste l'art. 10 che dispone l'irretroattività della Convenzione: sia nel
caso di  domanda di  restituzione che di  ritorno,  gli  eventi  posti  alla  base  della richiesta
devono necessariamente essersi verificati  in un momento successivo all'entrata in vigore
della Convenzione per gli Stati coinvolti.
Il principio di irretroattività viene parzialmente temperato da quanto disposto dall'art. 10,
par.  3,  in  forza  del  quale  la  Convenzione  “non legittima  in  alcun  modo un'operazione
illecita  di  qualunque  natura” realizzatasi “prima  dell'entrata  in  vigore” della  stessa  e
riconosce allo Stato e ad “ogni altra persona” la facoltà di esercitare l'azione di restituzione
o di ritorno comunque consentite da altre “regole più favorevoli” (art 9, par. 1) per fatti
accaduti in epoca antecedente all'entrata in vigore della Convenzione.
Per  quanto concerne il  problema relativo alla  qualificazione dei  rapporti  esistenti  tra  la
Convenzione  e  le  fonti  normative  di  diritto  europeo,  si  rinvia  ai  paragrafi  precedenti,
laddove si è sottolineata l'importanza della clausola di de-connessione (art. 13, par. 3).
Da una seppur breve analisi della Convenzione del 1995, possiamo senz'altro evidenziare
come essa risulti maggiormente efficace rispetto alla Convenzione UNESCO del 1970, non
essendo in essa riscontrabili  le pesanti lacune che, invece, erano evidenti nel precedente
Trattato. Non a caso sono ben pochi gli Stati tradizionalmente destinatari delle esportazioni
di beni culturali che, ad oggi, hanno aderito alla Convenzione UNIDROIT.
230La  ratio  della  norma,  che individua un “titolo di  giurisdizione speciale”, è quella di  introdurre un criterio per
risolvere le possibili  questioni sorte  nell'esecuzione di  una sentenza nel  caso in cui,  il  bene oggetto di  furto o
esportazione illecita, si trovi in uno Stato diverso da quello di residenza o domicilio del possessore nel quale è stato
incardinato il giudizio. Il luogo dov'è situato il bene corrisponde spesso con quello del domicilio del possessore: in
questo caso il giudice competente sulla domanda è quello del domicilio del convenuto. Possono tuttavia verificarsi
ipotesi complesse, ove sono coinvolti più Stati (quello di acquisto del bene, quello del domicilio del possessore,
quello ove viene trasferito il bene). In questo caso, sulla base dell'art. 8, il legittimo proprietario potrà individuare il
giudice  competente,  purché  tutti  gli  Stati  coinvolti  siano  aderenti  alla  Convenzione:  perciò  l'azione  può  esser
proposta sia dinanzi al giudice del domicilio del convenuto (se è conosciuto l'acquirente/possessore), sia dinanzi al
giudice del luogo in cui il bene si trova. In quest'ultima ipotesi la legittimazione passiva si individua in base all'art. 3
della Convenzione: l'azione potrà quindi esser proposta nei confronti del possessore o del semplice detentore del
bene (ad es. una casa d'asta o una galleria d'arte); cfr. FRIGO, op. cit., p.36.
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Capitolo VI
Il  recepimento  della  direttiva  nei  principali  Stati  membri
dell'Unione europea: i casi di Italia, Germania, Regno Unito e
Francia.
SOMMARIO: 1. Considerazioni introduttive. - 2. La disciplina dell'azione di restituzione nell'ordinamento
italiano: il “Codice Urbani”. - 2.1. La nozione di “bene culturale” nel diritto italiano. - 2.2. L'uscita del bene
culturale dal territorio italiano. - 2.2.1. L'uscita definitiva. - 2.2.2. L'uscita temporanea. - 2.3. Il recepimento
della  Direttiva  93/7/CEE nell'ordinamento  italiano.  -  2.4.  I  beni  oggetto  di  tutela.  2.5.  Le  funzioni  del
Ministero per i Beni e le Attività Culturali nell'ambito della procedura di restituzione. - 2.6. L'azione di
restituzione nel Codice Urbani.  -  2.7. Termini di  decadenza e prescrizione.  - 2.8.  L'indennizzo a favore
dell'acquirente. - 2.9. L'azione di restituzione a favore dell'Italia. - 2.10. Il bene restituito. - 2.11. I doveri di
informazione  del  Ministero  nei  confronti  del  Parlamento  nazionale  e  la  Banca  dati  dei  beni  culturali
illecitamente  sottratti.  -  3.  La  disciplina  dell'azione  di  restituzione  nell'ordinamento  tedesco:  il
“KultGüRückG”.  -  3.1. L'azione di restituzione. - 3.2. La cooperazione con gli altri Stati membri. -  3.3.
L'equo indennizzo. - 3.4. Le disposizioni a tutela dei beni culturali stranieri. - 4. La disciplina dell'azione di
restituzione nel Regno Unito: le “Return of Cultural Objects Regulations 1994”. - 4.1. La cooperazione con
gli altri Stati membri. - 4.2. L'azione di restituzione. - 4.3. L'equo indennizzo. - 5. La disciplina dell'azione
di restituzione nell'ordinamento francese: il “Code du Patrimoine”. - 5.1. La cooperazione con gli altri Stati
membri. - 5.2. L'azione di restituzione proposta da un altro Stato membro. - 5.3. L'azione di restituzione
proposta dallo Stato francese.
1. Considerazioni introduttive.
Analizzata  la  disciplina  introdotta  dalla  nuova  direttiva  2014/60/UE,  in  attesa  del  suo
recepimento negli Stati membri che, come detto, dovrà necessariamente avvenire entro il 18
dicembre  2015,  credo  possa  rivelarsi  utile  esaminare  le  modalità  con  cui  i  principali
ordinamenti nazionali hanno dato attuazione alla direttiva 93/7, ad oggi in vigore.
Verranno, in particolare, presi a riferimento il diritto italiano, tedesco, inglese e francese. La
scelta degli Stati membri appena enunciati è tutt'altro che casuale, essendo dettata da alcune
peculiarità che caratterizzano la recezione della direttiva in tali Stati e per il loro differente
approccio rispetto alla problematica della circolazione dei beni culturali231.
Così,  come  avremo  modo  di  vedere,  l'ordinamento  tedesco  si  contraddistingue  per  la
sistematicità con cui ha operato la recezione e per l'originalità di alcune soluzioni adottate. Il
recepimento  della  direttiva  in  Gran  Bretagna  è  invece  particolarmente  rilevante
rappresentando, in quel sistema, la prima manifestazione della necessità di tutelare i beni
culturali e la prima normativa ad influire sul loro commercio. Fatto questo particolarmente
significativo se si pensa che il Regno Unito, insieme ai Paesi Bassi, rappresenta uno dei
principali mercati d'arte in Europa e, in assenza di precisi e stringenti obblighi derivanti
dalla direttiva 93/7 e dal regolamento 3911/92, non avrebbe mai adottato una normativa
finalizzata ad intralciarne il commercio e ad interferire su di esso.
231Per  maggiori  ragguagli  di  diritto  comparato  cfr.  SANZ  SALLA,  The  protection  of  historic  properties:  a
comparative study of administrative Policies, Southampton, 2009.
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L'ordinamento  italiano  e  francese  invece,  ponendosi  su  un  piano  esattamente  opposto
rispetto  a  quello  britannico,  rappresentano due esempi  di  sistemi giuridici  in  cui  i  beni
culturali sono caratterizzati da una legislazione protezionistica particolarmente accentuata,
forse in maniera addirittura eccessiva, tanto che, come vedremo nel caso dell'Italia, si finisce
per vietarne l'esportazione definitiva, permettendo solo quella delle cose aventi interesse
culturale.
2. La disciplina dell'azione di restituzione nell'ordinamento italiano: il “Codice Urbani”.
2.1. La nozione di “bene culturale” nel diritto italiano.
In Italia la locuzione “bene culturale” è stata adottata per la prima volta dalla Commissione
Franceschini232 che,  nella  Dichiarazione  I,  ha  precisato:  “Appartengono  al  patrimonio
culturale  della  Nazione tutti  i  beni  aventi  riferimento alla  storia della  civiltà” e “sono
assoggettati  alla  legge  i  beni  di  interesse  archeologico,  storico,  artistico  ambientale  e
paesistico, archivistico e librario ed ogni altro bene che costituisca testimonianza materiale
avente valore di civiltà”; l'espressione è stata successivamente ripresa dalle Commissioni
Papaldo233 e dalla legge istitutiva del  Ministero per i  beni culturali  e  ambientali  (d.l.  14
dicembre 1974, n. 657, conv. in legge 29 gennaio 1975, n. 5).
La  rilevanza  assunta,  nel  nostro  ordinamento,  dalla  locuzione  “bene  culturale” è
testimoniata dal fatto che tale espressione ha sostituito quella contenuta nella legge 1 giugno
1939, n. 1089, che contemplava “cose di interesse storico ed artistico” e faceva riferimento
ad  “antichità  e  belle  arti”, che  costituivano  un  ambito  di  competenze  nel  quadro
dell'organizzazione del Ministero della pubblica istruzione234, non delineando una semplice
modifica terminologica, ma dando vita ad una nuova qualificazione giuridica in termini di
“beni”.
L'art. 810 c.c., infatti, definisce “beni”,  “le cose che possono formare oggetto di diritti”,
volendo  pertanto  sottolineare,  con  il  termine  “bene  culturale”,  che  le  cose  d'arte  o  di
notevole interesse storico ed artistico devono essere considerate soprattutto come “beni” che
forniscono agli essere umani un'utilità prevalentemente di tipo spirituale e culturale.
Possiamo pertanto definire i beni culturali, facendo riferimento all'art. 2 del Codice235, come
le cose che “presentano un interesse artistico, storico, archeologico o etnoantropologico”
dirette a soddisfare il bisogno di cultura di una specifica comunità o dell'intera umanità.
Il Codice dei beni culturali e del paesaggio (d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42), ricalcando le
scelte precedentemente effettuate alla luce della legge n. 1089/1939, ed il T.U. 29 ottobre
232Istituita con legge 26 aprile 1964, n. 310, per un'indagine sulla tutela del patrimonio storico, artistico, archeologico e
del paesaggio. Gli atti, costituiti  da una Relazione finale con 84 Dichiarazioni e 9 Raccomandazioni, sono stati
pubblicati con il titolo: Per la salvezza dei beni culturali in Italia, Roma, 1967.
233Istituite il 9 aprile 1968 ed il 31 marzo 1971.
234Direzione generale delle antichità e belle arti del Ministero della pubblica istruzione, sulla cui base è stato istituito il
Ministero per i beni e le attività culturali con d.l. n. 657/1974, conv. in legge 29 gennaio 1975, n. 5.
235L'art. 2 del Codice, dispone: “Il patrimonio culturale è costituito dai beni culturali e dai beni paesaggistici. Sono
beni culturali le cose immobili e mobili che, ai sensi degli articoli 10 e 11, presentano interesse artistico, storico,
archeologico, etnoantropologico, archivistico e bibliografico e le altre cose individuate dalla legge o in base alla
legge quali testimonianze aventi valore di civiltà”.
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1999, n. 490, adotta una definizione di “bene culturale” inscindibilmente correlata al c.d.
“criterio reale e normativo”, ossia una nozione di bene culturale fondata sia sul costante
riferimento  alla  res,  sia  sull'esclusiva  autorizzazione  della  legge  ad  elaborare  nuove
tipologie di beni culturali che siano, comunque, sempre associate ad un quid materiale236.
Da quanto appena evidenziato è facilmente intuibile, nella definizione di bene culturale, lo
stretto  rapporto  che  caratterizza  la  res ed  il  suo  valore  artistico,  storico,  archeologico,
etnoantropologico,  come  appare  evidente,  ad  esempio,  in  un  quadro  o  in  una  scultura.
Tuttavia  il  patrimonio  culturale,  “lungi  dall'esaurirsi  in  siti  o  complessi  monumentali”,
include anche elementi intangibili o immateriali strettamente collegati ai gruppi umani ed ai
contesti territoriali in cui, tali elementi, hanno avuto origine e sono stati trasmessi.
In  realtà  ogni  bene  culturale  tangibile,  in  quanto  risultato  della  creatività  dell'intelletto
umano, ha sempre un fondamento intangibile, rendendo particolarmente labile la distinzione
tra  la  cultura  “che  si  può toccare”  e  quella  che  “non si  può toccare”:  in  effetti,  i  beni
culturali intangibili sono spesso caratterizzati da oggetti materiali che si combinano con le
manifestazioni di creatività umana, in modo da costituire un unicum coerente.
Sulla  base  di  tali  considerazioni  sono  state  adottate,  nel  quadro  dell'UNESCO,  le
Convenzioni per la salvaguardia del patrimonio culturale immateriale e per la protezione e
promozione delle diversità culturali (rispettivamente, Parigi, 3 novembre 2003 e 20 ottobre
2005). L'art. 2, par. 1 della Convezione del 2003 afferma che per patrimonio intangibile si fa
riferimento alle pratiche, alle rappresentazioni, alle espressioni, alle conoscenze, al saper
fare,  che  le  comunità,  i  gruppi  o  gli  individui  riconoscono  in  quanto  parte  del  loro
patrimonio culturale. Questo patrimonio culturale intangibile, trasmesso di generazione in
generazione, è costantemente ricreato dalle comunità e dai gruppi in correlazione al loro
ambiente,  alla loro interazione con la natura ed alla  loro storia,  dando loro un senso di
identità e di continuità, promuovendo in tal modo il rispetto per la diversità culturale e la
creatività umana237.
L'art. 7-bis del Codice dei beni culturali, dispone che “le espressioni di identità culturale
collettiva”, contemplate dalle suddette Convenzioni, “sono assoggettabili alle disposizioni
del presente codice qualora siano rappresentate da testimonianze materiali”; esse devono
quindi tradursi necessariamente in testimonianza materiale, essendo richiesta, ai fini della
subordinazione al regime di tutela, la sussistenza dei presupposti e delle condizioni di cui
all'art. 10 e della dichiarazione di interesse culturale, ex art. 13.
Dalla  disciplina  contenuta  nel  Codice  si  evince  come  la  normativa  ivi  prevista,  pur
riconoscendo un indiscutibile valore positivo al patrimonio culturale immateriale, ne abbia
escluso la riferibilità alle disposizioni e alla tutela ivi contemplata, in ragione del carattere
reale e normativo del bene culturale, adottato dal Codice stesso.
In vigenza della legge n. 1089/1939, la dottrina maggioritaria tendeva a classificare i poteri
della pubblica amministrazione in materia di “cose d'arte” ricomprendendoli nell'alveo delle
limitazioni  amministrative  della  proprietà  privata  o  delle  servitù  pubbliche,  attribuendo
rilievo principalmente all'aspetto negativo del vincolo imposto sui beni stessi: ciò è evidente
236Cit. TEMPESTA, in SCOVAZZI,  La restituzione dei beni culturali rimossi con particolare riguardo alla pratica
italiana, Milano, 2014, p.252.
237In proposito, TEMPESTA, nota come le componenti fondamentali della nozione di patrimonio culturale intangibile
siano  essenzialmente  tre:  una  manifestazione  del  patrimonio  (componente  oggettiva),  una  comunità  di  persone
(componente soggettiva o sociale) ed uno spazio culturale (componente spaziale).
133
se si considera che, la legge 1089, individuava i destinatari delle norme concernenti obblighi
o situazioni di soggezione ai poteri pubblici, sulla base di una relazione del soggetto con le
“cose d'arte”.
Viceversa, nell'ambito di una concezione funzionale della proprietà ed in una prospettiva di
rivalutazione degli  aspetti  positivi  della tutela,  le “cose d'arte” sono state definite come
“beni di interesse pubblico” o “beni funzionali”, sui quali le pubbliche istituzioni esercitano
le proprie funzioni, al fine di garantirne la pubblica destinazione, creando delle eccezioni ai
principi  generali  della  piena  proprietà  e  del  libero  commercio,  in  ragione  della  loro
irripetibilità e del loro significato identitario238.
La prospettiva funzionale caratterizza, infatti, la natura dei beni culturali, delineandone il
carattere pubblico ad essi  inerente,  non in quanto “beni di  appartenenza” ma in quanto
“beni di fruizione”239. Le regole che ne limitano il godimento e gli obblighi di conservazione
ad essi inerenti, costituiscono infatti il nucleo essenziale della disciplina dei beni culturali,
che  costituiscono  beni  pubblici  c.d.  in  senso  oggettivo,  caratterizzati  da  pubblicità
sostanziale, indipendentemente che si tratti di beni di proprietà pubblica o privata.
In  proposito,  particolarmente  significativo  l'intervento  di  Caputi  Jambrenghi:  “Mai
proprietà  privata  fu  più  pubblica,  mai  proprietà  pubblica  fu  più  dovere  che  diritto,
regolazione piuttosto che appartenenza,  servizio piuttosto che autorità,  proprietà-dovere
anziché proprietà-diritto; e ciò perché la pubblicità dei beni culturali si deve riconoscere
come  strettamente  connessa  alla  loro  sostanziale  appartenenza  universale  a  tutte  le
persone, anzitutto ai cittadini, le cui istituzioni li tutelano e li conservano, come patrimonio
nazionale”240.
Su una “cosa d'arte”, possono sussistere molteplici utilità, valori o diritti, quindi molteplici
beni giuridici: il diritto dominicale (pubblico o privato), sempre riferito ad un'appartenenza
individuale,  e  la  qualità  del  bene  culturale  (sempre  pubblica),  concernente  invece  una
dimensione pubblica.
Siano di proprietà pubblica o privata, i beni culturali sono sempre assoggettati alla disciplina
di tutela e valorizzazione prevista dal Codice, in una prospettiva, come precedentemente
evidenziato, di fruibilità collettiva dei beni stessi: questi i principi da cui trae ispirazione la
disciplina del Codice.
L'inserimento  di  una  “cosa” nel  patrimonio  culturale  avviene  a  seguito  di  un  giudizio
valutativo  dell'interesse  culturale  che  la  res in  esame  riveste,  diversamente  graduato  o
qualificato  d'intensità  (“particolarmente  importante”, “eccezionale” o  “semplice”) in
relazione  alla  qualità  del  titolare241 o  alla  natura  della  cosa,  valutazione  finalizzata  ad
attestare  la  meritevolezza  e  la  necessità  della  salvaguardia  del  bene  in  questione.  Tale
giudizio è posto in essere direttamente dalla legge agli articoli 10, comma 1, del Codice
(fatta  salva  la  verifica  dell'attualità  dell'interesse  culturale disciplinata  all'art.  12),  10,
238Cfr. CATELANI, La circolazione dei beni culturali: commento alla legge 30 marzo 1998, n. 88, Milano, 1998, p.22 
ss.
239Cit. TEMPESTA, in SCOVAZZI, op. cit., p.255.
240Cfr. CAPUTI JAMBRENGHI, Beni culturali cit., p.1929.
241L'intensità dell'interesse culturale richiesto per porre sotto tutela determinate tipologie di beni, ex art. 10 del d.lgs. n.
42/2004, differisce a seconda della natura del soggetto cui i beni appartengono: “semplice” per i beni pubblici o
appartenenti alle organizzazioni private senza fine di lucro (ONLUS) o agli enti ecclesiastici civilmente riconosciuti;
“particolarmente importante” per i beni privati.
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comma  2,  11  e  91,  oppure  sulla  base  di  un  provvedimento  amministrativo  tecnico-
discrezionale  di  ricognizione  del  carattere  originariamente  posseduto,  e  di  conseguente
attribuzione di una speciale condizione giuridica di tutela (art. 10, comma 3 e art. 13 del
Codice).
Ampiamente  dibattuta  in  dottrina  la  questione  concernente  la  natura  dichiarativa  o
costitutiva del provvedimento che riconosce il valore culturale di un determinato bene. La
supra citata Commissione Franceschini, affermando il principio per cui può definirsi “bene
culturale” quello  che  fa  riferimento  alla  storia  della  civiltà,  ne  ha  messo  in  evidenza
l'esistenza  autonoma  e  precedente  all'effettiva  attività  di  riconoscimento  da  parte
dell'amministrazione. Il bene culturale è pertanto soggetto ad un mero accertamento, non
esercitando  l'amministrazione  che  appone  il  vincolo  di  culturalità  un  attività  di  per  sé
costitutiva  della  qualità  di  bene  culturale,  limitandosi  piuttosto  ad  un  “accertamento
costitutivo”, ossia un atto che rende certa la sussistenza di un fatto (l'interesse culturale di un
bene) che costituisce  ex se  il  presupposto delle conseguenze giuridiche delle norme che
regolano la materia242.
Da evidenziare come la natura di bene culturale, essendo una caratteristica intrinseca del
bene stesso, non venga meno neppure in caso di alienazione di un immobile già demaniale,
oggetto di un provvedimento di tutela: infatti, secondo il Consiglio di Stato, se da un lato la
sdemanializzazione incide sul regime giuridico, dall'altro non muta la natura intrinseca di
bene culturale dell'immobile. Da ciò possiamo dedurre che non sussiste la necessarietà della
dichiarazione  di  cui  all'art.  13  del  Codice  (concernente,  appunto,  la  dichiarazione
dell'interesse  culturale)  anche se  il  bene  fosse  diventato privato.  Ha osservato  inoltre  il
Consiglio di Stato come “né il mutamento del regime giuridico del bene (con il passaggio
dalla categoria dei beni demaniali a quella del patrimonio disponibile) né la loro sottrazione
alla fruizione pubblica e all'uso governativo” (art. 7, d.l. n. 282/2002) risultino “in alcun
modo idonei a determinare il venir meno dell'interesse storico-artistico del bene, il quale ne
rappresenta un carattere intrinseco, tendenzialmente insuscettibile di risultare influenzato
dalle diverse vicende relative al regime giuridico del bene stesso”, specificando poi come
“l'interesse particolarmente importante del bene” rappresenti “una qualità della res in sé
intesa,  in  relazione  alla  quale  non rilevano  le  vicende  relative  all'instaurazione  o  alla
cessazione del carattere di demanialità”243.
Pertanto,  non è  il  regime giuridico della  res (ossia  la  sua iscrizione al  novero  dei  beni
demaniali  o  patrimoniali)  ad  influenzarne  la  propria  natura  di  bene  culturale,  ma  sono
esclusivamente le intrinseche caratteristiche del bene ad imporre la sua subordinazione al
vincolo storico-artistico, che verrà differenziato, nel suo concreto atteggiarsi, a seconda che
il vincolo riguardi un bene demaniale oppure un bene patrimoniale di soggetti pubblici o
privati.
2.2. L'uscita del bene culturale dal territorio italiano.
Sebbene  la  disciplina  dell'uscita  dei  beni  culturali  dal  territorio  nazionale  non  sia
direttamente inerente all'attuazione della direttiva, è innegabile che ad essa sia strettamente
242Cfr. TEMPESTA, in SCOVAZZI, op. cit., p.257.
243Consiglio di Stato, VI, 22 aprile 2010, n. 2278.
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connessa in quanto la sua violazione è presupposto per poterne ottenere la restituzione. Per
tale motivo reputo opportuna una sua, pur breve, analisi.
Il  legislatore  italiano  ha  disciplinato  la  fattispecie  in  modo  particolarmente  rigoroso.
Innanzitutto,  accanto a  quella dei  beni  culturali  veri  e  propri,  per  i  quali  l'uscita  risulta
generalmente vietata, è stata introdotta la categoria delle cose aventi interesse culturale al
fine di imporre, a chiunque sia proprietario di una cosa di interesse culturale ed intenda
esportarla, di denunciare tale intenzione, in modo da rendere capillare il controllo sull'uscita
dai confini nazionali di tale categoria di beni.
Il Codice disciplina due diversi tipi di uscita dal territorio italiano: l'ipotesi in cui l'uscita del
bene culturale avvenga in via definitiva e quella in cui,  invece, avvenga soltanto in via
temporanea.
2.2.1. L'uscita definitiva.
L'uscita  definitiva  può  realizzarsi  in  due  diverse  ipotesi  e  cioè  nel  caso  in  cui  il  bene
culturale venga alienato ad un soggetto straniero, oppure in caso di trasferimento definitivo
del proprietario italiano che intende portare con sé il bene.
In  particolare,  l'art.  65  del  Codice  prevede  una  serie  di  divieti  di  uscita  definitiva  dal
territorio dello Stato italiano per tutte le tipologie di beni culturali elencate all'art. 10, commi
1, 2 e 3 e nell'art. 11, comma 1, lett. d) e f). Si tratta, in sostanza, di qualsiasi bene culturale,
vista l'ampia elencazione dell'articolo in esame244.
Conferma  del  generale  divieto  di  uscita  è  offerta  dall'elenco  di  ciò  che  invece,  previa
autorizzazione,  può  uscire  dal  territorio  nazionale.  Si  tratta  delle  cose,  “a  chiunque
appartenenti245, che siano opera di autore non più vivente e la cui esecuzione risalga ad
oltre cinquant'anni; degli archivi e dei singoli documenti appartenenti a privati” (art. 65,
comma 3, lett.  a) e b)), ma sia per le une che per gli altri è richiesto che presentino un
interesse culturale puro e semplice; ergo, non possono essere considerati culturali, posto che
tali  sono,  ex art.  10,  comma  3,  soltanto  i  beni  che  presentano  un  interesse  culturale
“particolare” o “eccezionale”.
Ai  sensi  dell'art.  65,  comma  3,  lett.  c),  possono  inoltre  uscire  le  cose,  a  chiunque
appartenenti,  indicate all'art.  11,  comma 1,  lettere  f), g) ed  h),  e  cioè le  fotografie,  con
244Sono compresi nell'elenco di cui all'art. 10 diverse categorie di beni culturali. Al comma 1 dell'art. 10, si afferma che
“Sono  beni  culturali  le  cose  immobili  e  mobili  appartenenti  allo  Stato,  alle  regioni,  agli  altri  enti  pubblici
territoriali, nonché ad ogni altro ente ed istituto pubblico e a persone giuridiche senza fini di lucro, ivi compresi gli
enti  ecclesiastici  civilmente  riconosciuti,  che  presentano  interesse  artistico,  storico,  archeologico  o
etnoantropologico”.  Al comma 2, si afferma che “Sono inoltre beni culturali: le raccolte di musei, pinacoteche,
gallerie  ed altri  luoghi espositivi  […]; le raccolte librarie delle  biblioteche dello Stato,  delle  regioni […] ”; al
comma 3 si fanno rientrare nella categoria dei beni culturali, “quando sia intervenuta la dichiarazione prevista
dall'art.  13”, (ossia  la  dichiarazione dell'interesse culturale):  “cose mobili  o  immobili  che  presentano interesse
artistico, storico, archeologico o etnoantropologico […] appartenenti a soggetti diversi da quelli indicati al comma
1;  gli  archivi  e  i  singoli  documenti,  appartenenti  a  privati,  che  rivestono  interesse  storico  particolarmente
importante; […] le collezioni o serie di oggetti,  a chiunque appartenenti,  che non siano ricomprese tra quelle
indicate al comma 2 e che […] rivestano come complesso un eccezionale interesse”, ecc.
245In  realtà  l'espressione “a chiunque appartenenti” appare criticabile e  contraddittoria.  Infatti,  i  beni indicati  alla
lettera  a) dell'art.  65, comma 3, se appartenenti a soggetti diversi dai privati, non possono essere esportati;  cfr.
MAGRI, La circolazione dei beni culturali nel diritto europeo: limiti e obblighi di restituzione, Napoli 2011, p.107.
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relativi  negativi  e  matrici,  gli  esemplari  di  opere  cinematografiche,  audiovisive  o  le
sequenze di immagini in movimento, le documentazioni di manifestazioni, sonore o verbali,
comunque realizzate, la cui produzione risalga ad oltre venticinque anni, i mezzi di trasporto
aventi più di settantacinque anni, i beni e gli strumenti di interesse per la storia della scienza
e della tecnica aventi più di cinquant'anni.
Ciò che si intende ostacolare attraverso i divieti e le restrizioni apposti dall'art. 65, commi 1
e  2,  è  evidentemente  il  possibile  depauperamento  del  patrimonio  culturale  dello  Stato
italiano. In particolare, ci si riferisce principalmente ai beni culturali appartenenti allo Stato,
come risulta dall'art. 10, comma 1, richiamato dall'art. 65, ai sensi del quale i beni culturali
sono “cose immobili e mobili appartenenti allo Stato, alle regioni, agli altri enti pubblici
territoriali, nonché ad ogni altro ente ed istituto pubblico”.
Si  intende  altresì  ostacolare  il  depauperamento  del  patrimonio  culturale  che,  pur  non
appartenendo allo Stato italiano, comunque insiste sul territorio dello Stato, poiché l'art. 10,
comma 1, fa riferimento anche alle “cose […] appartenenti a persone giuridiche private
senza fine di lucro” e, il comma 3, lett.  a), completa il novero dei soggetti includendovi le
“cose […] appartenenti a soggetti diversi da quelli indicati al comma 1”.
Invece,  le  “cose” di  cui  all'art.  65,  comma  3,  vengono  prese  in  considerazione  dalla
normativa  sui  beni  culturali  unicamente  al  fine  di  controllarne  l'uscita  dal  territorio
nazionale: evidente, quindi, che il legislatore non le consideri di particolare interesse per il
patrimonio culturale nazionale.
Pertanto, in base alla legislazione vigente, non solo il bene culturale non può lecitamente
uscire dai  confini  italiani,  ma non può uscire,  senza autorizzazione,  nessun oggetto che
rivesta un interesse per l'arte, la storia, l'archeologia, l'etnoantropologia, l'archivistica e la
bibliografica.
L'obbligo  di  ottenere  l'autorizzazione  è  imposto  non  soltanto  al  fine  di  evitare  il
depauperamento del patrimonio culturale, ma anche allo scopo di individuare beni culturali
dei quali non sia nota l'esistenza. L'ufficio d'esportazione, organo preposto per il rilascio
della suddetta autorizzazione, al quale il bene da trasferire deve essere presentato, infatti, se
ritiene  che  si  tratti  di  un  bene  culturale,  può  negare  l'autorizzazione  e  promuovere  il
procedimento di dichiarazione.
In relazione all'autorizzazione all'esportazione246, il Codice introduce un'importante novità.
Si tratta del c.d. attestato di libera circolazione, di cui all'art. 68, non previsto dall'art. 69 del
T.U. Per ottenere tale attestato, chi intende far uscire le cose indicate all'art. 65, comma 3,
deve formulare un'apposita  richiesta  e  presentarla  al  competente ufficio di  esportazione,
indicando  contestualmente,  e  per  ciascun  bene  culturale,  il  valore  pecuniario  (art.  68,
comma 1).
Depositata  la  richiesta,  entro  tre  giorni  dalla  presentazione  della  cosa,  l'ufficio  di
esportazione  deve  darne  notizia  ai  competenti  uffici  del  Ministero  affinché  gli  stessi
provvedano a segnalare, entro i successivi dieci giorni, ogni informazione utile in ordine
agli oggetti presentati per l'uscita definitiva (art. 68, comma 2). L'ufficio di esportazione,
accertata la congruità del valore indicato, rilascia o nega con giudizio motivato, anche sulla
246Da notare come l'utilizzo della  parola “esportazione” necessiti  di  qualche precisazione: infatti,  nella  normativa
europea, con tale espressione si intende l'uscita del bene dal territorio dell'Unione mentre,  nella disposizione in
esame, col termine esportazione, si fa riferimento all'uscita del bene dal territorio dello Stato italiano.
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base delle segnalazioni ricevute, l'attestato di libera circolazione, dandone comunicazione al
soggetto interessato entro quaranta giorni dalla presentazione della cosa (art. 68, comma 3).
Nel valutare se l'attestato di  libera circolazione debba o meno essere rilasciato,  ai  sensi
dell'art. 68, comma 4, gli uffici di esportazione accertano se le cose presentate, in relazione
alla  loro  natura  o  al  contesto  storico-culturale  cui  appartengono,  presentano  interesse
artistico, storico, archeologico, etnoantropologico, bibliografico, documentale o archivistico,
ai  sensi  dell'art.  10.  Nello  svolgere  tali  valutazioni,  i  competenti  uffici  devono
necessariamente  attenersi  alle  linee  guida,  di  carattere  generale,  stabilite  dal  Ministero,
sentito il competente organo consultivo.
L'attestato di libera circolazione, una volta rilasciato, ha validità triennale ed è redatto in tre
originali,  uno dei quali  è depositato negli  atti  dell'ufficio di  esportazione; un secondo è
consegnato all'interessato e deve accompagnare l'oggetto durante la circolazione, ed il terzo
è trasmesso al  Ministero  per  la  formazione del  registro  ufficiale  degli  attestati  (art.  68,
comma 5). Qualora l'attestato venga negato, si ha l'avvio del procedimento di dichiarazione
dell'interesse  culturale,  ai  sensi  dell'art.  14 del  Codice.  Avverso al  diniego è  comunque
ammesso ricorso al Ministero, per motivi di legittimità e merito, entro il termine di trenta
giorni, ai sensi dell'art. 69 del Codice247.
L'art.  70  del  Codice  prevede  la  facoltà,  per  il  Ministero,  su  proposta  dell'ufficio  di
esportazione, di procedere all'acquisto coattivo del bene versando il prezzo indicato nella
denuncia di trasferimento248. La determinazione deve essere comunicata alla regione in cui si
trova l'ufficio di esportazione ed all'interessato, che deve anche essere informato del fatto
che  l'oggetto  gravato  dalla  proposta  di  acquisto  resta  in  custodia  presso  il  competente
ufficio, fino alla conclusione del relativo procedimento.
In sostanza, di fronte ad una richiesta di esportazione di beni culturali, l'amministrazione ha
tre  differenti  opzioni:  concedere  la  licenza  d'esportazione,  negarla,  oppure  procedere
all'acquisto coattivo. Nel caso in cui si proceda all'acquisto, il provvedimento deve essere
notificato  al  soggetto  interessato  entro  il  termine  perentorio  di  novanta  giorni  dalla
denuncia.
Fino a quando non sia intervenuta la notifica del provvedimento di acquisto, l'interessato
può rinunciare all'esportazione e provvedere al ritiro del bene.
In dottrina, alcuni hanno voluto equiparare l'acquisto coattivo all'istituto della prelazione
prevista all'art. 60 del Codice o ad un esercizio del diritto di opzione da parte dell'autorità
amministrativa. In verità non sembrano istituti totalmente assimilabili in quanto, nell'ipotesi
di  uscita  definitiva  del  bene,  il  proprietario  non  necessariamente  intende  privarsi  della
proprietà, come invece avviene nel caso della prelazione o dell'opzione, ma ha solamente
manifestato la propria volontà di far fuoriuscire il bene dal territorio nazionale. Né l'istituto
pare assimilabile a quello dell'espropriazione di pubblica utilità, vista la rilevanza giuridica
assunta  dall'atteggiamento  del  proprietario  rispetto  agli  oggetti  per  cui  si  procede,  non
potendo l'ufficio attivarsi motu proprio ed essendo espressamente riconosciuta la possibilità,
247Per un approfondimento relativo alla compatibilità ed al rapporto dell'art. 68 del Codice con l'art. 36 TFUE e con il
regolamento CE n. 116/09, cfr. DEL CHICCA,  Articolo 68, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI,  Codice dei beni
culturali e del paesaggio, Roma, 2015, p.423 ss.
248A  norma  dell'art.  70,  comma  3,  “Qualora  il  Ministero  non  intenda  procedere  all'acquisto,  ne  deve  dare
comunicazione, entro sessanta giorni dalla denuncia, alla regione nel cui territorio si trova l'ufficio di esportazione
proponente. La regione ha facoltà di acquistare la cosa nel rispetto di quanto stabilito all'art. 62, commi 2 e 3 ed il
relativo provvedimento è notificato all'interessato entro il termine perentorio di novanta giorni dalla denuncia.”
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all'interessato,  di  inibire  la  definizione  del  procedimento  di  acquisto  mediante  rinuncia
all'esportazione249.
Non  si  può  tuttavia  negare  che,  a  fondamento  della  prelazione  di  cui  all'art.  60  e
dell'acquisto  coattivo,  vi  sia  la  medesima  ratio,  consistente  nella  finalità  di  garantire  il
patrimonio  culturale  nazionale  sino  a  spogliare,  se  necessario,  il  soggetto  privato  della
proprietà del bene.250
La realizzazione di alcune delle condotte vietate dall'art. 65 viene a configurare un illecito
penale. Infatti,  l'art.  174 del Codice Urbani,  la cui rubrica recita “Uscita o esportazione
illecita”, punisce  con  una  sanzione  penale  (seppur  di  modesta  entità251)  “chiunque
trasferisce  all'estero  cose  di  interesse  artistico,  storico,  archeologico,  bibliografico,
documentale o archivistico, nonché quelle indicate all'art. 11, comma 1, lettere f), g) e h),
senza attestato di libera circolazione o licenza di esportazione”.
Se l'articolo 174 effettua una descrizione della fattispecie di reato particolarmente chiara,
riferendosi all'art 11, comma 1, lett. f), g) e h) e ponendo come condizione per la punibilità
l'assenza dell'attestato di libera circolazione o della licenza di esportazione, altrettanto non
può  dirsi  per  ciò  che  attiene  la  punizione  irrogata,  caratterizzata  da  una  formulazione
eccessivamente generica, riferita a “chiunque trasferisce all'estero cose di interesse storico,
artistico,  […]”.  In  particolare,  c'è  da  chiedersi  se  nella  condotta  appena  evidenziata  si
possano ricomprendere anche le “uscite definitive”, proibite ex art 65. La risposta dovrebbe
comunque essere positiva, senza timore di imbattersi in alcuna violazione del principio di
legalità penale,  poiché l'inciso “chiunque trasferisce all'estero” dovrebbe senz'altro poter
ricomprendere anche la specificità dell'uscita definitiva252.
2.2.2. L'uscita temporanea.
L'uscita temporanea è disciplinata agli artt. 66 e ss. del Codice. Ai sensi delle disposizioni in
esame, tramite la consueta tecnica del richiamo normativo, può essere autorizzata l'uscita
temporanea,  dal  territorio  della  Repubblica,  delle  cose  e  dei  beni  culturali  indicati
nell'articolo 65, commi 1, 2, lettera a) e 3, per manifestazioni, mostre o esposizioni d'arte di
alto interesse culturale, purché ne siano garantite l'integrità e la sicurezza. In nessun caso
possono uscire i  beni che potrebbero subire danni nel  trasporto o a causa di  condizioni
ambientali sfavorevoli ed i beni che costituiscono il fondo principale di una determinata ed
organica sezione di un museo, pinacoteca, galleria, archivio o biblioteca o di una collezione
artistica o bibliografica. E' altresì ammessa, senza particolari limitazioni, l'uscita di tutti i
beni elencati all'art. 67 del Codice253.
249Per ulteriori approfondimenti cfr. TONELLI, Articolo 70, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, Roma, 2015, p.434.
250Evidentemente la norma che prevede l'acquisto coattivo del bene culturale non si pone in contrasto con il principio
di libera circolazione previsto dal diritto europeo, in quanto è lo stesso TFUE a prevederne delle limitazioni al fine
di salvaguardare il patrimonio culturale dei singoli Stati; sul punto cfr. MAGRI, op. cit., p.109.
251Si prevede infatti la pena della reclusione da uno a quattro anni o della multa da euro 258 a euro 5165 nonché, “ se il
fatto è commesso da chi esercita attività di vendita al pubblico o di esposizione a fine di commercio di oggetti di
interesse culturale”, l'interdizione, ai sensi dell'art. 30 del codice penale.
252Cfr. DEL CHICCA, Articolo 65, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.413.
253Alla luce dell'art. 67 “le cose ed i beni culturali indicati nell'articolo 65, commi 1, 2, lettera a) e 3 possono essere
autorizzati ad uscire temporaneamente anche quando: a) costituiscano mobilio privato dei cittadini italiani che
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In  relazione  questi  ultimi,  assume  una  particolare  rilevanza  la  lettera  d) del  comma 1,
secondo la quale possono uscire, per un periodo non superiore ai quattro anni, i beni la cui
uscita sia richiesta in attuazione di  accordi culturali  con istituzioni  museali  straniere,  in
regime di reciprocità e per la durata stabilita negli accordi medesimi254. La norma introduce
un importante strumento da utilizzare nelle negoziazioni per ottenere la restituzione dei beni
culturali italiani custoditi in musei stranieri. Attraverso il prestito, infatti, è possibile offrire
al museo straniero, anche per periodi di tempo particolarmente estesi, beni culturali di egual
pregio rispetto a quelli restituiti255.
Come si può notare, l'uscita dei beni elencati dall'art. 66, è subordinata al soddisfacimento
delle seguenti condizioni: la temporaneità dell'uscita; il conseguimento di un'autorizzazione;
la  finalità  specifica  per  la  quale  si  può  ottenere  la  suddetta  autorizzazione  (ossia
manifestazioni,  mostre  o  esposizioni  d'arte  di  alto  interesse  culturale);  la  garanzia
dell'integrità e sicurezza.
Le condizioni apposte dalla norma qui in esame, sottintendono due interessi complementari
del  legislatore,  non  raramente  riscontrati  in  altre  parti  del  Codice:  l'esigenza  di
salvaguardare l'integrità del patrimonio culturale da una parte (perseguita tramite le norme
che impongono un'autorizzazione per consentire l'uscita del bene, la necessaria temporaneità
dell'uscita  e  le  idonee  garanzie  al  fine  di  tutelare  l'integrità  e  la  sicurezza  dei  beni),  e
l'intento di valorizzare il bene culturale, dall'altra.
Tra i due interessi considerati, nella legislazione italiana, il primo ha sicuramente una netta
prevalenza rispetto al secondo. In effetti, la formulazione stessa del primo comma dell'art.
66  dispone  che  il  fine  ivi  considerato,  ossia  la  valorizzazione  mediante  mostre,
manifestazioni  o  esposizioni  d'arte  di  alto  interesse  culturale,  è  realizzabile  solamente
laddove  le  altre  tre  condizioni  (autorizzazione,  temporaneità  e  garanzia  di  sicurezza)
risultino  pienamente  soddisfatte.  Inoltre,  entrambe  le  lettere  del  seguente  comma  2,
rafforzano la convinzione che la salvaguardia e l'integrità del patrimonio artistico debbano,
in ogni caso, avere la priorità rispetto a qualsiasi altro elemento.
Pertanto,  nonostante  sia  certamente  emerso  un  nuovo  interesse  del  legislatore  teso  alla
valorizzazione  dei  beni  culturali,  e  non più  solamente  a  proteggerne  l'integrità,  tuttavia
appare ancora di difficile realizzazione, tanto normativa quanto pratica, la valorizzazione
perseguibile  tramite una diffusa circolazione dei  beni culturali  stessi256.  Ciò si  deve alla
persistente  convinzione  degli  Stati  secondo  la  quale,  i  beni  culturali  di  loro  proprietà,
identificano  principalmente  il  proprio  popolo  ed  il  retaggio  culturale  riferibile
esclusivamente al proprio territorio. Per tale motivo, far uscire un bene culturale dai propri
confini,  seppur  in  via  temporanea,  rimane  soggetto  a  numerose  condizioni  restrittive,
ricoprono, presso sedi diplomatiche o consolari, istituzioni comunitarie o organizzazioni internazionali, cariche che
comportano il trasferimento all'estero degli interessati, per un periodo non superiore alla durata del loro mandato;
b)  costituiscano  l'arredamento  delle  sedi  diplomatiche  e  consolari  all'estero;  c)  debbano  essere  sottoposti  ad
analisi, indagini o interventi di conservazione da eseguire necessariamente all'estero; d) la loro uscita sia richiesta
in attuazione di accordi culturali con istituzioni museali straniere, in regime di reciprocità e per la durata stabilita
negli accordi medesimi, che non può essere, comunque, superiore a quattro anni.”
254Sul  tema,  in  riferimento  alla  pratica  italiana,  cfr.  SCOVAZZI,  La  restituzione  dei  beni  culturali  rimossi  con
particolare riguardo alla pratica italiana, Milano, 2014, p.159 e ss.
255In via esemplificativa, possono essere menzionati gli accordi conclusi dallo Stato italiano con diverse istituzioni
aventi sede negli Stati Uniti come il Metropolitan Museum of Art, il Museum of Fine Arts, il Princeton University
Art Museum, il John Paul Getty Museum, il Cleveland Museum of Art ed il Dallas Museum of Art.
256Cfr. DEL CHICCA, Articolo 66, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.417.
140
essendo ormai idea diffusa quella per cui lo Stato ricevente non possa avere lo stesso grado
di interesse a garantirne la sicurezza e l'integrità.
Chi intende esportare temporaneamente un bene culturale, ai sensi dell'art. 71, comma 1,
deve  farne  denuncia  e  presentarlo  al  competente  ufficio  di  esportazione,  seguendo  una
procedura che ricalca quella prevista, all'art. 68 del Codice, in caso di uscita definitiva ed
indicando, nella richiesta di autorizzazione, il valore venale del bene ed il responsabile della
sua custodia all'estero. L'ufficio di esportazione, accertata la congruità del valore indicato
nella  richiesta,  potrà  rilasciare  o  negare,  con  provvedimento  motivato,  l'attestato  di
circolazione  temporanea,  dettando  le  necessarie  prescrizioni  e  dandone  comunicazione
all'interessato  entro  quaranta  giorni  dalla  presentazione  della  cosa  o  del  bene  (art.  71,
comma  2).  In  caso  di  diniego  dell'autorizzazione  può  essere  presentato  ricorso
amministrativo,  nei  modi  e  nelle  forme  previste  dall'art.  69.  Qualora  sia  richiesta
l'autorizzazione all'uscita temporanea di cose che rivestano l'interesse indicato dall'art. 10,
contestualmente  al  provvedimento,  sia  esso  di  autorizzazione  o  diniego,  devono  essere
comunicati all'interessato, ai fini dell'avvio del procedimento di dichiarazione, gli elementi
indicati  all'art.  14,  comma  2  (“elementi  di  identificazione  e  di  valutazione  della  cosa
risultanti  dalle  prime  indagini”), e  gli  oggetti  presentati  al  competente  ufficio  sono
sottoposti alle misure di cui all'art. 14, comma 4 (ossia a provvedimenti di tipo cautelare).
L'attestato, una volta rilasciato, indica il termine entro il quale gli oggetti esportati devono
necessariamente  rientrare  nello  Stato  italiano;  tale  termine  è  comunque  prorogabile,  su
richiesta del soggetto interessato, ma non può eccedere i diciotto mesi decorrenti dall'uscita
dal territorio nazionale (art. 71, comma 5), salvo il caso dei beni individuati dall'art. 67,
comma 1, che possono essere esportati per periodi superiori, ai sensi dell'art. 71, comma 8.
Il  rilascio  dell'attestato  è  sempre  subordinato  all'assicurazione  dei  beni  da  parte
dell'interessato, per un valore pari a quello indicato nella domanda, eccezion fatta nei casi in
cui, i beni in questione, risultino destinati a mostre e manifestazioni promosse all'estero dal
Ministero o, con la partecipazione statale, da enti pubblici, dagli istituti italiani di cultura
all'estero o da organismi sovranazionali. Nei casi appena evidenziati, infatti, l'assicurazione
può  essere  sostituita  dall'assunzione  dei  relativi  rischi  da  parte  dello  Stato,  ai  sensi
dell'articolo 48, comma 5 (art. 71, comma 6).
Nel  caso  dei  beni  culturali  indicati  dall'art.  65,  comma 1,  nonché  per  le  cose  o  i  beni
culturali  di  cui  al  comma  3,  l'uscita  temporanea  deve  essere  garantita  mediante  il
versamento  di  una  cauzione  che  può  essere  costituita  anche  da  un'apposita  polizza
fideiussoria, emessa da un istituto bancario o da una società di assicurazioni, per un importo
superiore del  dieci  per cento al valore del  bene o della cosa,  come accertato in sede di
rilascio dell'attestato (art. 71, comma 7). La cauzione verrà incamerata dall'amministrazione
nel caso in cui gli oggetti ammessi all'esportazione temporanea non dovessero rientrare nel
territorio nazionale entro i termini stabiliti. La cauzione non è comunque richiesta per i beni
appartenenti allo Stato ed alle amministrazioni pubbliche e, il Ministero, può esonerare dal
suddetto obbligo le istituzioni che rivestono una particolare importanza culturale.
2.3. Il recepimento della Direttiva 93/7/CEE nell'ordinamento italiano.
In attesa della trasposizione della nuova direttiva 2014/60/UE nell'ordinamento italiano che,
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come abbiamo già avuto modo di evidenziare, dovrà necessariamente avvenire entro e non
oltre il 18 dicembre 2015 e che comporterà l'obbligo giuridico a carico dell'Italia (e degli
altri Stati membri) di apportare le opportune modifiche al Capo V, Sezione III del Codice,
dedicato alla “Disciplina in materia di restituzione, nell'ambito dell'Unione europea, di beni
culturali illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro” (articoli 75-86), la materia
qui in esame resta disciplinata dalla normativa contenuta nella direttiva 93/7/CEE, che verrà
definitivamente abrogata il 19 dicembre 2015.
Ciò premesso, occorre comunque ricordare quanto già precedentemente sottolineato, ossia
come,  le  direttive  UE,  producano  determinati  effetti  già  prima  di  essere  effettivamente
trasposte nel diritto interno degli Stati membri.
Nel  caso  in  cui  lo  Stato  membro  (e  nel  caso  di  specie  l'Italia)  non  trasponesse
tempestivamente ed adeguatamente la direttiva, si produrrebbero egualmente i c.d. “effetti
diretti”: come precisato dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia dell'Unione europea,
infatti, le norme della direttiva, se sufficientemente precise ed incondizionate, fanno sorgere
in capo alle persone fisiche e giuridiche determinate situazioni giuridiche soggettive. Inoltre,
in presenza di determinate condizioni, può sorgere un diritto al risarcimento del danno a
favore delle persone fisiche e giuridiche nei confronti dello Stato membro inadempiente.
Il giudice interno, sul piano interpretativo, deve peraltro sottostare ad un preciso obbligo che
lo vincola ad interpretare il proprio diritto nazionale alla luce della lettera e dello scopo della
direttiva, al fine di raggiungere il risultato ivi indicato, in ottemperanza all'art. 288, comma
3 TFUE.  Il  giudice  nazionale  non può comunque giungere  ad un'interpretazione  contra
legem del diritto interno e, tale obbligo, sorge solamente dalla data entro la quale lo Stato
membro avrebbe dovuto dare attuazione alla direttiva.
Nel periodo attuale, compreso tra l'entrata in vigore della direttiva 2014/60/UE (17 giugno
2014) e termine entro cui effettuarne la trasposizione (18 dicembre 2015), l'obbligo gravante
sul giudice interno, sul piano interpretativo, non è quello generale di interpretare il diritto
interno conformemente alla direttiva, ma quello, maggiormente limitato, di astenersi, per
quanto possibile, dal fornire interpretazioni del diritto interno che potrebbero compromettere
gravemente,  dopo  la  scadenza  del  termine  di  attuazione,  la  realizzazione  del  risultato
perseguito dalla direttiva.
Pertanto, nel periodo in esame, il giudice può comunque utilizzare la normativa della nuova
direttiva come strumento ermeneutico del diritto interno, pur non sussistendo ancora un vero
e proprio obbligo di interpretazione conforme, ma solo il  supra evidenziato obbligo, dai
contorni più limitati.
In Italia, il recepimento della direttiva 93/7/CEE è avvenuto in forza della legge 30 marzo
1998 n. 88 rubricata “Norme sulla circolazione dei beni culturali”. La legge si componeva
di 26 articoli ed ha avuto vita particolarmente breve, essendo stata abrogata ed incorporata
nel T.U. dei beni culturali del 1999257 (artt. 73 e ss.) e confluendo, successivamente alla sua
abrogazione, nel Codice Urbani258 (artt. 75 e ss).
257Decreto legislativo 29 ottobre 1999, n. 490 recante il “Testo unico delle disposizioni legislative in materia di beni
culturali e ambientali”, a norma dell'articolo 1 della legge 8 ottobre 1997, n. 352, in G.U. 27 dicembre 1999, n. 302
– Suppl. ord. n. 229.
258Decreto  legislativo  22  gennaio  2004,  n.  42  recante  il  “Codice  dei  beni  culturali  e  del  paesaggio” ai  sensi
dell'articolo 10 della legge 6 luglio 2002, n. 137, in G.U. 24 febbraio 2004, n. 45. Il codice è anche denominato
“Urbani” dal nome dell'allora Ministro della cultura Giuliano Urbani.
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Tuttavia, né il Testo Unico, né il Codice Urbani hanno modificato radicalmente l'impianto
della legge n. 88/1998, ma si sono limitati a recepirne le norme apportando qualche novità
stilistica e, solo raramente, sono intervenuti sul sistema precedentemente delineato259.
L'obbligo di restituzione, introdotto in attuazione dell'art. 13 della direttiva 93/7 (riprodotto,
senza alcuna modifica, dalla direttiva 2014/60/UE al suo art. 14), riguarda i beni culturali
che si trovino in Italia e che siano stati illecitamente esportati da un altro Stato membro in
data successiva al 31 dicembre 1992. Nessuna restituzione può esser disposta per i  beni
culturali che abbiano fatto ingresso, entro i confini italiani, anteriormente alla suddetta data:
in relazione a questi ultimi, si assiste pertanto ad una sorta di legittimazione dello  status
quo, in forza del quale tutto ciò che si è verificato prima del 31 dicembre 1992, non è più
soggetto a modificazione, se non attraverso negoziati diretti con lo Stato interessato.
Come abbiamo già avuto modo di evidenziare, la data del 1° gennaio 1993, è tutt'altro che
casuale: come compiutamente osservato  supra,  nei capitoli precedenti, questa è infatti  la
data a decorrere dalla quale venne realizzato il c.d. “abbattimento delle frontiere” fra Stati
membri, che portò all'instaurazione del mercato interno dell'allora C.E.E. e, di conseguenza,
rappresentava il  momento a partire  dal  quale il  rischio di  una circolazione illecita  della
particolare  categoria  di  beni  qui  in  esame,  sarebbe  certamente  aumentato  in  modo
considerevole.
La direttiva 93/7, al secondo comma del suo art. 14 (disposizione testualmente riprodotta
all'art. 15, comma 2 della direttiva 2014/60/UE), lasciava tuttavia ad ogni Stato membro la
facoltà  di  applicare  il  regime  previsto  dalla  direttiva  stessa  anche  alle  richieste  di
restituzione relative a beni culturali usciti illecitamente dal territorio di altri Stati membri in
data antecedente al 1° gennaio 1993.
Desta certamente qualche perplessità il fatto che l'Italia non si sia avvalsa di tale possibilità
(come risulta chiaramente dal tenore letterale dell'art. 75, comma 1, del Codice Urbani), pur
essendo,  alla  luce  dell'importanza  del  suo  straordinario  patrimonio  culturale,  il  Paese
maggiormente interessato all'applicazione di  un efficace sistema di restituzione dei  beni
culturali illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro.
L'aver  ignorato  la  possibilità  fornita  dall'art.  14  della  direttiva,  ha  portato  la  dottrina  a
sostenere  che  il  legislatore  italiano  non  abbia  adeguatamente  usufruito  dei  margini  di
discrezionalità concessi dalla normativa comunitaria ai legislatori nazionali260.
In effetti, a ben vedere, nelle norme di recepimento il nostro legislatore, come del resto è
ormai  costume consolidato in  Italia,  si  è  limitato  a trasporre  letteralmente  il  testo della
direttiva,  aggiungendo  ben  poche  disposizioni  e  non  usufruendo  dei  margini  di
discrezionalità che essa prevedeva per gli Stati membri.
Considerazioni  analoghe  possono  peraltro  essere  avanzate  in  relazione  alla  mancata
estensione, da parte del nostro legislatore, dell'obbligo di restituzione a categorie di beni
culturali non comprese nell'allegato di cui alla direttiva 93/7, la cui “vita” sta comunque per
giungere al termine in virtù delle modifiche apportate dalla direttiva 2014/60/UE.
 
259Cfr. GASPARINI – CASARI, in AA.VV., La nuova disciplina dei beni culturali e ambientali, Bologna, 2000, p.
226.
260Cfr. MAGRI, op. cit., p.96.
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2.4. I beni oggetto di tutela.
Come appena sottolineato, il recepimento della direttiva 93/7 attraverso la tecnica del copia-
incolla, è immediatamente ravvisabile all'art. 75 del Codice Urbani (articolo che riproduce
gli abrogati artt. 2 della legge n. 88/1998 e 73 del T.U.), il quale contiene una definizione di
bene culturale del tutto coincidente con quella enunciata dalla normativa europea. Il Codice,
in effetti,  nell'individuare i  beni culturali  oggetto dell'obbligo di  restituzione effettua un
doppio rinvio:  non opera solamente un rinvio ai  beni che esso considera espressamente
come “culturali”, ma rinvia anche alla definizione formulata dalla direttiva, riproducendone
il relativo allegato.
Pertanto, se il bene appartiene al patrimonio culturale nazionale alla luce della normativa di
diritto  interno  dello  Stato  richiedente,  per  rientrare  nell'ambito  di  applicazione  della
direttiva, è necessario che esso, oltre a ciò, faccia parte di quelli elencati nell'allegato A della
direttiva 93/7, cui rinvia espressamente il terzo comma dell'art. 75 del Codice.
Rinviando ai capitoli precedenti per quel che concerne l'individuazione dei beni culturali
facenti parte del suddetto allegato, è tuttavia opportuno ricordare come, comunque, vi siano
alcuni  beni  che,  se  qualificati  come  culturali  dal  diritto  interno,  sono  ammessi  alla
restituzione, pur non appartenendo alla lista di cui sopra.
Si tratta,  in particolare,  di  quei beni compresi  (in  quanto inventariati  o catalogati  in tal
senso) in collezioni pubbliche museali,  archivi,  fondi di conservazione di biblioteche ed
istituzioni ecclesiastiche (art. 75, comma 3). Nell'articolo in esame, le collezioni pubbliche
vengono divise  in due sotto-categorie:  la  prima,  fa leva sul  criterio  della  proprietà,  che
dev'essere  necessariamente  pubblica  (ovvero  “dello  Stato,  delle  regioni,  degli  altri  enti
pubblici territoriali e di ogni altro ente ed istituto pubblico”, ex art. 75, comma 3, lett. a); la
seconda,  fa  riferimento  invece  all'ente  finanziatore,  dovendosi  trattare  dello  Stato,  delle
regioni o degli altri enti pubblici territoriali.
Va in proposito rilevata la scelta particolarmente infelice del legislatore italiano che, nel
trasporre  testualmente  la  lettera  della  direttiva,  ha  adottato una  formula  particolarmente
ambigua.  Il  riferimento  è  alle  parole  “collezioni  finanziate  in  modo  significativo”, che
presentano non pochi  dubbi  attorno all'effettiva  percentuale  di  finanziamento  necessaria
affinché esso possa essere effettivamente considerato “significativo”, e che non chiariscono
se  il  finanziamento  in  questione  attenga  i  costi  di  costituzione  ed  ampliamento  della
collezione, quelli concernenti il suo funzionamento, od entrambi. La dottrina maggioritaria
sostiene  che  il  finanziamento  possa  esser  considerato  “significativo” nel  caso  in  cui  la
collezione non esisterebbe, così com'è, senza di esso261.
Come già precedentemente evidenziato, dal tenore letterale della norma, non pare sussistere
alcun dubbio sul fatto che i due requisiti da essa predisposti ai fini dell'applicabilità della
procedura  di  restituzione  (appartenenza  alla  definizione  nazionale  di  beni  culturali  ed
all'elenco contenuto all'allegato A, di cui al terzo comma dell'art. 75) debbano sussistere
cumulativamente, affinché la restituzione sia ammessa.
L'articolo 75, oltre a definire i beni culturali ai fini dell'azione di restituzione, si occupa
anche di indicare, al suo quarto e quinto comma, le condizioni necessarie affinché l'uscita
261Cfr. PASQUALI, Articolo 75, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, Codice dei beni culturali e del paesaggio, Roma, 
2015, p.463.
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del bene culturale possa definirsi illecita.
Le fattispecie in cui sussiste l'illiceità dell'uscita dei beni culturali dal territorio di uno Stato
membro, ai sensi dell'articolo in esame, sono sostanzialmente quattro:
a)  la prima fattispecie riguarda il caso di uscita verificatasi in violazione della normativa
sulla protezione dei beni culturali in vigore nello Stato richiedente. In tal modo, la direttiva
ha  comportato  il  riconoscimento  da  parte  dello  Stato  italiano  delle  norme  nazionali
sull'esportazione degli altri Stati membri e viceversa, perseguendo l'obiettivo del reciproco
riconoscimento delle legislazioni nazionali in materia di protezione dei patrimoni culturali;
b)  la seconda fattispecie riguarda invece l'uscita avvenuta in violazione del regolamento
116/2009, in materia di esportazione dei beni culturali;
c) altre  due  ipotesi  fanno  riferimento  al  mancato  rispetto  del  provvedimento  di
autorizzazione alla spedizione temporanea, in particolare, rispettivamente, alla scadenza del
termine di rientro dei beni culturali in esso fissato, ovvero a qualche altra prescrizione ivi
contenuta.
Da notare come, dalla lettera della disposizione in esame, sia stato rilevato,  a contrario,
come  l'azione  di  restituzione  non  sia  applicabile  ad  un  bene  che,  solo  in  un  momento
successivo  ad  una  sua  lecita  uscita  dal  territorio  di  uno  Stato,  venga  qualificato  come
appartenente al patrimonio culturale dello Stato medesimo262.
Ovviamente,  ai  sensi  dell'art.  75,  comma  6,  le  condizioni  che  rendono  illecita  l'uscita
devono sussistere al momento in cui è richiesta la restituzione. La ratio di tale disposizione
è ravvisabile nell'oggetto stesso della normativa in esame, ossia nel ritorno materiale del
bene  sul  territorio  di  uno  Stato,  essendo  considerato,  da  quest'ultimo,  appartenente  al
proprio  patrimonio  culturale.  Evidentemente,  se  lo  Stato  in  questione,  prima  dell'avvio
dell'azione, ha fatto venir meno la qualificazione di tale bene come facente parte del proprio
patrimonio culturale, non sussiste più alcuna ragione per pretenderne la restituzione.
2.5. Le funzioni del Ministero per i Beni e le Attività Culturali nell'ambito della procedura
di restituzione.
L'articolo 76 del Codice (corrispondente all'art. 3 della legge 88 ed all'art. 74 del T.U.), nel
trasporre nell'ordinamento interno quanto previsto all'art. 3 della direttiva 93/7, ha optato
per designare il Ministero per i Beni e le Attività Culturali quale autorità centrale deputata a
svolgere le funzioni ivi previste.
Le  funzioni  attribuite  al  Ministero  sono  essenziali  nell'economia  della  procedura  di
restituzione; pertanto, il legislatore italiano ha cercato di garantirgli la massima operatività
precisando, all'art.  76, comma 1, non solo che le sue competenze dovranno esser svolte
anche  attraverso  i  suoi  organi  periferici,  ma  soprattutto  che  potrà  avvalersi  della
cooperazione sia degli altri Ministeri che degli enti pubblici territoriali, comprese le regioni.
D'altronde, la possibilità offerta dalla direttiva 93/7 di designare molteplici autorità era stata
pensata volgendo lo sguardo a realtà particolari, come quelle degli Stati federali.
Al Ministero, oltre che un generico obbligo di consultazione e cooperazione con le autorità
262Cfr. PASQUALI, Articolo 75, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.466.
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centrali  designate dagli altri  Stati  membri (art.  76, comma 2, lett.  a),  vengono assegnati
compiti  specifici  sia  per  quanto riguarda il  ritrovamento dei  beni  culturali  illecitamente
usciti dal territorio di uno Stato membro, sia per quanto concerne la loro restituzione.
Alla luce dell'art. 76, comma 2, fanno parte della prima categoria:
a) le attività volte all'individuazione del bene culturale e del suo possessore o detentore (art.
76.2, lett. b). Da notare come la dizione “fa eseguire[...] ricerche” implichi che il Ministero
sia tenuto ad identificare quali soggetti istituzionali debbano concretamente assumere tale
incombenza. La norma, esponendosi in tal modo a qualche critica, non precisa quali siano
effettivamente i poteri istruttori esercitabili che, potendo ricomprendere attività di inchiesta
e di tipo ispettivo, rischiano inevitabilmente di incidere, in maniera rilevante, nella sfera
giuridica di terzi.
b) la notifica agli Stati membri interessati del ritrovamento, nel territorio italiano, di un bene
che si ritenga, alla luce di “indizi precisi e concordanti” (art. 76.2, lett. c, dizione con cui il
legislatore italiano precisa le parole “validi motivi”, contenute all'art. 4 della direttiva 93/7),
essere uscito illecitamente dal territorio di un altro Stato membro;
c) le attività finalizzate ad agevolare le operazioni di verifica, da parte delle autorità dello
Stato membro interessato, che si sia in presenza di un bene culturale rientrante nell'ambito
di applicazione dell'art. 75 del Codice.
Si tratta, com'è evidente, di attività di tipo esclusivamente amministrativo263, svolte con i
mezzi e con le procedure predisposti, in materia, dalla normativa italiana. Come già rilevato,
in linea generale, l'Italia (e gli altri Stati membri) non debbono adottare alcuna modifica
nella loro legislazione interna al riguardo, purché i mezzi e le procedure nazionali siano
effettivamente in grado di garantire l'efficienza di tale procedura, in virtù dell'obbligo di
cooperazione assunto nei confronti degli altri Stati membri; in caso contrario, il legislatore
sarà costretto ad intervenire sulla propria normativa nazionale per renderla conforme ai fini
perseguiti dalla direttiva.
Affinché tali obblighi sorgano in capo al Ministero, tuttavia, lo Stato interessato deve a sua
volta  rispettare  determinate  prescrizioni.  Nello  specifico,  per  ottenere  la  cooperazione
finalizzata all'individuazione del  bene culturale,  lo Stato interessato deve farne richiesta
ufficiale, fornendo tutte le informazioni ed i documenti utili per agevolarne la ricerca, in
particolare in relazione alla localizzazione del bene (art. 76, comma 2, lett. b)264.
Per  ciò  che  invece  concerne  i  compiti  attinenti  alla  restituzione  dei  beni  culturali,  il
Ministero  deve  primariamente  e,  ove  necessario,  svolgere  le  attività  prodromiche  di
rimozione  e  custodia  del  bene  ed  adottare  ogni  misura  opportuna  per  garantirne  la
conservazione ed impedire che esso venga sottratto alla procedura di restituzione (art. 76.2,
lett. e).
263Analizzando l'esigua prassi, si può far riferimento alla comunicazione da parte del Ministero all'Autorità centrale
della  Grecia  concernente  il  ritrovamento,  nel  2008,  di  monete  antiche  greche,  provenienti  in  prevalenza  dalla
Macedonia (v. Relazione del Ministro per i  beni e le attività culturali, presentata alla Camera dei Deputati il  3
febbraio 2012, 6).
264Nella ridotta prassi  applicativa di  tale disposizione,  può esser  menzionata la richiesta di  collaborazione inviata
dall'Autorità centrale ceca al Ministero italiano con lettera 21 dicembre 2009 per il recupero di una statua del XVIII
secolo,  rubata nel  2003 nella regione di  Opava, cui  il  Ministero ha risposto richiedendo, alle autorità ceche, la
formalizzazione della richiesta di recupero del bene attraverso una rogatoria internazionale, essendo in corso un
procedimento penale in Italia (v. Relazione del Ministro per i beni e le attività culturali, presentata alla Camera dei
Deputati il 2 febbraio 2012, 7); cfr. PASQUALI, Articolo 76, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.473.
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Confrontando il testo dell'articolo in esame con quanto disposto dall'art.  4 della direttiva
93/7, si nota immediatamente come il legislatore italiano non abbia pienamente rispettato il
tenore  letterale  della  disciplina  comunitaria,  omettendo  di  richiamare  come  le  misure
conservative debbano necessariamente esser poste in essere in cooperazione con lo Stato
membro interessato, non essendo subordinate all'esclusiva discrezionalità del Ministero, ed
attribuendogli  pertanto un potere notevolmente più esteso di  quanto non risultasse dalla
direttiva.  Scelta  particolarmente  discutibile  poiché l'agire  in  collaborazione con lo  Stato
membro interessato è strettamente connesso all'interesse che il bene culturale riveste per
quest'ultimo ed alla necessità di minimizzare i rischi di errore nei lavori di restaurazione e di
conservazione265.
Come  già  evidenziato  nei  precedenti  capitoli,  le  misure  necessarie  per  garantire  la
conservazione del bene e per impedirne la sottrazione alla procedura di restituzione hanno
una durata limitata nel tempo: esse, infatti, vengono meno nel caso in cui lo Stato membro
interessato non esegua le verifiche necessarie al fine di accertare la sussistenza dei requisiti
disciplinati  all'art.  75,  entro due mesi dalla notifica del  ritrovamento del  bene culturale,
termine valido sia nel caso in cui il bene sia stato ritrovato a seguito di ricerche disposte su
domanda dello Stato richiedente, sia nel caso di altre circostanze. Il termine in questione ha
l'evidente  finalità  di  sollecitare  gli  Stati  membri  interessati  ad agire tempestivamente  in
quanto, una volta spirato, non sarà più possibile disporre il sequestro preventivo del bene, né
adottare le misure necessarie per assicurarne la conservazione materiale o per evitare che
esso sia sottratto alla procedura di restituzione.
Infine, al Mibac è affidato anche il compito di favorire l'amichevole composizione di ogni
questione riguardante la restituzione del bene che possa insorgere tra possessore o detentore
e Stato richiedente evitando, per quanto possibile, la fase contenziosa della procedura. Nel
caso  in  cui  non  si  possa  addivenire  ad  una  composizione  bonaria  della  vicenda,  in
considerazione  delle  difficoltà  e  delle  lungaggini  che  caratterizzano  la  giustizia  civile
italiana, il Ministero può proporre ai soggetti interessati la sottoposizione della questione ad
un  arbitrato,  da  svolgersi  secondo  la  legislazione  italiana,  raccogliendo  formalmente
l'eventuale consenso all'attivazione della procedura da parte dei soggetti coinvolti (art. 76.2,
lett. f).
2.6. L'azione di restituzione nel Codice Urbani.
L'azione  di  restituzione  è  disciplinata  dall'art.  77  del  Codice,  che  ne  attribuisce  la
giurisdizione all'autorità giudiziaria ordinaria e la competenza territoriale al Tribunale del
luogo in cui il bene richiesto si trova.
L'articolo  5  della  direttiva  93/7,  infatti,  si  limita  ad  indicare  il  Paese  cui  spetta  la
giurisdizione,  lasciando  ad  ogni  Stato  membro  l'onere  di  determinare  quale  giudice
specifico sarà competente e, come risulta dal  supra citato art. 77 del Codice, la scelta del
legislatore italiano è stata, in primis, quella di attribuire la competenza al giudice ordinario e
non a quello amministrativo266.
265Cfr. PASQUALI, Articolo 76, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.473.
266Si ricorderà che,  descrivendo la direttiva,  si  era segnalato il  dibattito  dottrinale sull'opportunità  di  attribuire la
giurisdizione sulla domanda di restituzione al giudice amministrativo piuttosto che a quello ordinario. Il legislatore
italiano ha optato per  il  giudice ordinario e,  la scelta,  pare condivisibile.  In  effetti,  nel  nostro ordinamento, la
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In secondo luogo, sotto il profilo della competenza territoriale, è stato adottato il criterio del
forum rei sitae: vale la pena evidenziare come quest'ultimo potrebbe non essere conforme a
quello generale previsto dall'art. 18 c.p.c. per le persone fisiche e dall'art. 19 c.p.c. per le
persone giuridiche, potendo essere il luogo in cui si trova materialmente il bene culturale, in
concreto,  diverso da quello di  residenza,  domicilio o dimora del  possessore o detentore
persona fisica, e da quello sede del possessore o detentore persona giuridica.
La direttiva si è limitata a fornire indicazioni minime, stabilendo qual'è lo Stato membro la
cui autorità è competente, determinando prescrizioni processuali minime e concedendo, in
tal  modo,  allo  Stato  membro la  piena  libertà  nello  stabilire,  sulla  base  dei  principi  del
proprio ordinamento interno (ivi comprese le sue norme di diritto internazionale privato e
processuale),  quale  sia  effettivamente  il  diritto  applicabile  all'azione  di  restituzione,  in
particolare dal punto di vista procedurale.
Come si evince dall'art.  77, comma 1, gli unici soggetti legittimati ad instaurare l'azione
sono gli Stati membri dell'Unione europea che ritengano di trovarsi in presenza di un bene
culturale uscito illecitamente dal loro territorio. L'esclusività della legittimazione in capo
agli Stati membri, indipendentemente dal fatto che essi vantino o meno un diritto reale sui
beni culturali in questione, si deve all'obiettivo perseguito dalla direttiva che consiste, come
più volte sottolineato nel corso della trattazione, sottendendo la normativa europea a finalità
prettamente pubblicistiche, nella ricostituzione del patrimonio culturale degli Stati membri
sul proprio territorio.
Infatti, il fondamento giuridico della legittimazione attiva (ed esclusiva) in capo agli Stati
membri è individuato dalla dottrina maggioritaria nell'attribuzione agli stessi, ad opera della
direttiva  93/7/CEE,  di  un diritto  sostanziale  alla  tutela  ed alla  conservazione dei  propri
patrimoni nazionali.
Il soggetto contro cui può essere proposta l'azione di restituzione, ossia il convenuto, è in
primo luogo il possessore del bene e, solo in mancanza di questo, il detentore dello stesso,
come risulta dall'art. 77, comma 4, che indica questi ultimi come i soggetti cui deve essere
notificato l'atto introduttivo del giudizio: può trattarsi di persone fisiche, persone giuridiche,
altri soggetti pubblici o Stati diversi da quello richiedente.
Il legislatore italiano ha previsto che l'azione di restituzione debba essere introdotta con un
atto di citazione, indicando, come requisiti necessari, quelli previsti per l'atto di citazione
ordinaria dall'art. 163 c.p.c., ai sensi del quale, “L'atto di citazione deve contenere”:
a) l'indicazione del tribunale davanti al quale è proposta la domanda;
b) il nome, il cognome, la residenza ed il codice fiscale dell'attore, il nome, il cognome, il
codice fiscale, la residenza o il domicilio o la dimora del convenuto e delle persone che
rispettivamente li rappresentano o li assistono. Nel caso in cui l'attore (o il convenuto) sia
una persona giuridica, un'associazione non riconosciuta o un comitato, la citazione deve
contenere la denominazione o la ditta, con l'indicazione dell'organo o dell'ufficio che ne ha
la rappresentanza in giudizio;
c) la determinazione della cosa oggetto della domanda;
giurisdizione del giudice amministrativo si fonda sulla lesione di interessi legittimi ad opera di atti amministrativi ed
è,  quindi,  essenzialmente,  giurisdizione di  impugnazione relativamente a tali  atti.  Nel  caso di  restituzione,  non
sussiste alcun atto da impugnare, trattandosi soltanto di accertare, sulla base della documentazione prodotta, l'illecita
uscita di un bene culturale e disporne la restituzione; cfr. MAGRI, op. cit., p.98.
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d)  l'esposizione dei fatti  e degli  elementi di  diritto costituenti  le ragioni della domanda,
accompagnati dalle relative conclusioni;
e)  l'indicazione  specifica  dei  mezzi  di  prova  dei  quali  l'attore  intende  avvalersi  e,  in
particolare, dei documenti che offre in comunicazione;
f) il nome ed il cognome del procuratore e l'indicazione della procura, qualora questa sia già
stata rilasciata;
g) l'indicazione del giorno dell'udienza di comparizione; l'invito al convenuto di costituirsi
nel  termine  di  venti  giorni  prima  dell'udienza,  indicata  ai  sensi  e  nelle  forme  stabilite
dall'art. 166 c.p.c., ovvero di dieci giorni prima in caso di abbreviazione dei termini, ed a
comparire, nell'udienza ivi indicata, davanti al giudice designato ai sensi dell'art. 168-bis
c.p.c., con l'avvertimento che la costituzione oltre i suddetti termini implica le decadenze di
cui agli artt. 38 e 167 c.p.c., dovendo inoltre esser sottoscritto ex art. 125 c.p.c.
Sono altresì previsti all'art. 77, comma 3, altri due requisiti specifici, in ossequio al dettato
della direttiva, dovendo contenere, l'atto di citazione, anche:
a) un documento descrittivo del bene richiesto che ne certifichi la qualità di bene culturale;
b) la dichiarazione delle autorità competenti dello Stato richiedente relativa all'uscita illecita
del bene dal territorio nazionale.
Tuttavia, vale la pena di porre in evidenza una discrepanza tra il testo della direttiva e quello
dell'art.  77: mentre la prima specifica che, i  suddetti  elementi,  debbano necessariamente
essere contenuti nell'atto di citazione ai fini della sua ammissibilità, il secondo nulla dice sul
punto. La dottrina italiana ha fornito diverse interpretazioni concernenti al fatto che, nella
norma interna, manchi tale espresso riferimento alla condizione di ammissibilità, contenuta
invece nella direttiva.
Alcuni hanno sostenuto che tale omissione sia rappresentativa della volontà del legislatore
italiano di non prevedere, per l'azione di restituzione, una disciplina derogatoria rispetto a
quella prevista dal codice di rito per i vizi attinenti l'edictio actionis,  per cui l'eventuale
mancata allegazione dei documenti di cui all'art. 77, comma 3, potrebbe causare la nullità
della citazione, a seguito della quale il giudice fisserà, ai sensi dell'art. 165, comma 5 c.p.c.,
un termine per il rinnovo o l'integrazione della stessa.
Altri  hanno sostenuto  che,  nel  silenzio  della  norma,  si  debba  far  ricorso  al  testo  della
direttiva, alla luce del principio di primazia dell'ordinamento europeo su quello nazionale e,
soprattutto,  in  base  al  principio  secondo  il  quale  il  diritto  interno  degli  Stati  membri
dev'essere interpretato in modo conforme al testo ed allo scopo della direttiva267.
La scelta effettuata dal legislatore italiano, con il  rinvio espresso all'art.  163 c.p.c.,  pare
sottendere  la  volontà  di  instaurare  una  procedura  che  avrà  luogo secondo il  rito  civile
ordinario, in cui, l'attività del giudice, sarà principalmente finalizzata all'accertamento che la
res in questione sia effettivamente un bene culturale come definito dalla disciplina in esame,
che tale bene sia uscito illecitamente dal territorio dello Stato membro richiedente in data
successiva al 1° gennaio 1993 ed, infine, che l'azione di restituzione non sia incorsa né in
decadenza, né in prescrizione.
Il rinvio che l'art. 77 effettua all'art. 163 c.p.c., implicando la possibilità per il convenuto di
267Cfr. PASQUALI, Articolo 77, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.480.
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costituirsi nei termini di legge presentando la propria comparsa di costituzione e risposta,
rende poco convincente la tesi sostenuta da parte della dottrina268 secondo la quale, stante la
natura  documentale  del  procedimento  e  l'assenza  di  discrezionalità,  il  giudice  sarebbe
titolare  di  poteri  circoscritti  ed  a  natura  vincolata,  essendo  egli  tenuto  ad  accertare
esclusivamente  la  regolarità  dei  documenti  depositati  dallo  Stato  richiedente,  ai  sensi
dell'art.  77, comma 3, e che il bene rientri fra quelli elencati nell'allegato A del Codice,
ovvero che faccia parte di collezioni pubbliche od appartenga ad istituzioni ecclesiastiche.
Qualora sussistano tutte le condizioni appena evidenziate, il giudice non potrebbe far altro
che  ordinare  la  restituzione  del  bene,  con  un  atto  che  taluni  definiscono,  addirittura,
“dovuto”,  potendo,  al  limite,  verificare  solamente  se  la  qualificazione di  bene  culturale
offerta dalla legislazione italiana sia conforme a quanto prescritto dall'art. 36 TFUE269.
Se  così  fosse,  l'attività  istruttoria  del  giudice  ne  uscirebbe  decisamente  mortificata,  in
quanto  le  attività  di  accertamento  verrebbero  in  gran  parte  effettuate  dall'autorità
amministrativa dello Stato membro richiedente.
In realtà, le attività concesse al convenuto, alla luce del rinvio dell'art. 77 all'art. 163 c.p.c.,
fanno prediligere la tesi di chi sostiene che il  giudice sia tenuto a decidere, valutando a
norma di legge e secondo il proprio prudente apprezzamento, nel contraddittorio delle parti,
la fondatezza delle pretese dello Stato membro richiedente, nonché le difese ed eccezioni
avanzate  dal  convenuto  (possessore  o  detentore  del  bene),  garantendo  maggiormente  il
diritto  di  difesa,  pur  comportando,  inevitabilmente,  un  allungamento  dei  tempi  della
procedura di restituzione.
Spetterà pertanto all'attore (lo Stato richiedente) l'onere di provare la culturalità del bene e la
sua uscita illecita dal proprio territorio nazionale, in virtù dei principi generali in materia di
prova esistenti nell'ordinamento italiano, ai sensi dell'art. 2697, comma 1, c.c.
Al quarto comma dell'art. 77, si determina un ulteriore obbligo in capo all'attore, che oltre
alla  notifica  dell'atto  introduttivo  della  procedura  al  convenuto,  deve  necessariamente
provvedere alla notifica dello stesso anche all'autorità centrale dello Stato richiesto (ossia,
nella  fattispecie,  il  Ministero  italiano),  affinché  quest'ultima,  ai  sensi  dell'art.  6  della
direttiva 93/7, possa procedere ad informare “senza indugio” le autorità centrali degli altri
Stati membri in ordine all'azione avviata per la restituzione del bene in questione.
L'art  77,  comma 4,  infine,  prevede  un  onere  ulteriore  rispetto  a  quanto  disposto  dalla
normativa  europea,  obbligando  il  Ministero  ad  istituire  uno  speciale  registro  in  cui
trascrivere le domande giudiziali di restituzione. La notifica al Ministero e la trascrizione
nel  suddetto  registro,  sono certamente  fattori  essenziali  affinché  esso  possa  svolgere  le
proprie funzioni di vigilanza, conservazione e conciliazione, ai sensi dell'art. 76 del Codice.
2.7. Termini di decadenza e prescrizione.
L'articolo  78,  la  cui  rubrica  è  correttamente  intitolata  “Prescrizione  e  decadenza”270,
disciplina  la  prescrizione  dell'azione  e  la  decadenza  dal  suo  esercizio.  La  norma,  nel
268Cfr. MAGRI, op. cit., p.98.
269Cfr.  CATELANI,  in  AA.VV.,  La circolazione dei  beni  culturali.  Commento alla  legge  30 marzo 1998,  n.  88,
Milano, 1998, p.39.
270La rubrica dell'art. 5 della legge 88 faceva, invece, riferimento alla sola prescrizione.
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riprodurre sostanzialmente il  testo dell'art.  7 della direttiva 93/7, prevede che l'azione di
restituzione sia sottoposta ad un doppio termine, di decadenza e di prescrizione, anche se la
direttiva utilizza il termine “prescrizione” per entrambe le fattispecie in quanto, in alcuni
ordinamenti  europei,  non  è  contemplato,  come  abbiamo  già  avuto  modo  di  osservare,
l'istituto della decadenza.
La ratio dell'apposizione di un termine di decadenza, ai sensi dell'art. 78, comma 1, è quella
di fungere da stimolo allo Stato membro che, una volta identificato il luogo in cui si trova
un bene culturale facente parte del proprio patrimonio artistico, uscito illecitamente dal suo
territorio, deve attivarsi con una certa celerità. Esso impedisce, inoltre, che il possessore (o
detentore) del bene sia lasciato nell'incertezza, a tempo indefinito, in ordine alla sorte del
bene ed alle eventuali azioni dello Stato richiedente.  Il  termine annuale (che la direttiva
2014/60/UE  porterà  a  tre  anni)  per  esercitare  l'azione  inizia  a  decorrere  dal  momento
temporalmente posteriore fra quello in cui lo Stato richiedente ha avuto conoscenza della
localizzazione  del  bene  illecitamente  uscito  dal  proprio  territorio  e  quello  in  cui  ne  ha
identificato il possessore o detentore.
L'azione,  ex  art.  78,  comma 2,  si  prescrive  in  trent'anni  dall'uscita  illecita  del  bene dal
territorio dello Stato membro richiedente, salvo, ai sensi dell'art.  78, comma 3, che essa
abbia ad oggetto i  beni indicati nell'articolo 75, comma 3, lett.  a) e  b),  nel  qual caso è
imprescrittibile.  L'art.  78,  comma  3,  presenta  certamente  un  particolare  interesse,
rappresentando uno dei  casi  in  cui  il  legislatore italiano ha maggiormente  usufruito  dei
margini di discrezionalità che la direttiva concede agli Stati membri.
Nella direttiva è infatti  previsto che, per i  beni appartenenti a collezioni pubbliche od a
istituzioni ecclesiastiche, il termine di prescrizione dell'azione sia maggiore, corrispondendo
a settantacinque anni, valendo ciò per i soli Stati in cui tali beni sono oggetto di speciali
misure di tutela alla luce del diritto interno.
Il  legislatore  italiano  si  è  spinto  oltre  tale  previsione  disponendo  l'imprescrittibilità
dell'azione  di  restituzione  quando  essa  riguardi,  appunto,  le  suddette  categorie  di  beni,
conformemente a quanto previsto dallo stesso art. 7 della direttiva che, per tali beni, afferma
la possibilità che l'azione si prescriva in un termine superiore ai settantacinque anni “negli
Stati membri in cui l'azione è imprescrittibile”, o qualora esistano accordi bilaterali tra Stati
membri in tal senso.
E' appena il caso di ricordare che l'imprescrittibilità riguarda solo le azioni avviate dagli
Stati  membri  per  la  restituzione  di  un  bene  appartenente  alle  suddette  categorie,
riconducibile al loro patrimonio culturale, che si trovi in Italia. Nel caso in cui sia l'Italia a
rivestire il ruolo di Stato richiedente, in ottemperanza al sistema delineato dalla direttiva, si
dovrà  applicare  l'atto  di  diritto  interno dello  Stato richiesto con cui  è  stata  trasposta  la
direttiva, valendo ciò anche per le norme in materia di prescrizione.
2.8. L'indennizzo a favore dell'acquirente.
L'articolo 79, comma 1 del Codice, prevede che il tribunale, nel disporre la restituzione del
bene, possa, se la parte interessata ne fa domanda, liquidare un indennizzo determinato in
base  a  criteri  equitativi.  Ai  sensi  della  disciplina  in  esame,  infatti,  essa  è  in  ogni  caso
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soggetta all'obbligo di restituire un bene culturale che presenti i requisiti di cui all'art. 75 del
Codice in esame, anche se l'acquisto del bene sia avvenuto in completa buona fede.
Tale diritto  è previsto anche all'art.  9 della direttiva 93/7 ma,  fra  le  due disposizioni,  è
ravvisabile qualche differenze di rilievo.
In primo luogo, la norma italiana precisa come la parte debba attivarsi se intende avvalersi
di tale diritto, aspetto invece non espressamente previsto dalla direttiva: ai sensi dell'art. 79,
comma  1,  il  giudice  può  infatti  liquidare  l'indennizzo  solo  su  “domanda  della  parte
interessata”. Trattandosi  di  un  diritto  soggettivo,  questa  precisazione  di  carattere
procedurale appare legittima ed, alla luce del rinvio all'art. 163 c.p.c., effettuato dall'art. 77
del Codice, sembrerebbe potersi affermare, anche in virtù del tenore letterale della norma in
esame,  che  tale  domanda  debba  essere  avanzata  dal  convenuto  nei  termini  di  cui  al
combinato disposto degli artt. 166 e 167 c.p.c., dovendo essere qualificata come domanda
riconvenzionale.
Ulteriore  differenza  fra  le  due  normative,  riguarda  la  criticabile  scelta  effettuata  dal
legislatore  italiano  di  utilizzare  il  verbo  “può” in  riferimento  alla  liquidazione
dell'indennizzo, anziché il verbo “deve”, che sarebbe stato indubbiamente più rispettoso del
testo della direttiva, la quale fa discendere, automaticamente, dalla restituzione del bene
acquistato con la diligenza richiesta, il pagamento dell'indennizzo271.
Per  evitare  la  violazione  del  diritto  dell'Unione  europea  da  parte  dell'Italia,  è  pertanto
necessario interpretare l'articolo in esame alla luce della disposizione della direttiva, nel
senso  che,  se  sussistono  tutti  i  requisiti  previsti  dalla  legge,  il  giudice  non  ha  alcuna
discrezionalità sulla determinazione dell'an, ma solamente sul quantum dell'indennizzo.
Il Codice non chiarisce se l'indennizzo spetti soltanto al possessore od anche al detentore
ma,  adottando  la  nozione  di  “soggetto  interessato”, lascia  nel  dubbio  se,  per  il  diritto
italiano, anche il detentore possa vantare pretese indennitarie.
Più esplicito, invece, è l'art. 9, comma 1, della direttiva 93/7, il quale prevede espressamente
che l'indennizzo possa essere accordato al “possessore” definito, al suo art. 1.6 come “la
persona che detiene materialmente il bene per proprio conto”.
Pertanto, non avrà diritto all'indennizzo il  proprietario del bene che, volontariamente, lo
abbia illecitamente sottratto al territorio di uno Stato membro, né il detentore, per almeno
due ragioni. In  primis, alla luce del principio di diritto U.E. per cui la normativa interna
degli Stati membri dev'essere interpretata, per quanto possibile, alla luce del testo e dello
scopo della direttiva, onde conseguire il risultato perseguito da quest'ultima, conformandosi
pertanto  all'art.  288,  comma  3,  TFUE.  In  secondo  luogo,  la  norma  fa  espressamente
riferimento ad un acquisto, acquisto che è incompatibile con la detenzione, che presuppone
la disponibilità del bene nomine alieno.
La funzione dell'indennizzo, del resto, è quella di conciliare il diritto degli Stati membri alla
conservazione  del  proprio  patrimonio  culturale,  con il  diritto  degli  acquirenti  a  vedersi
indennizzati  dei  danni  derivanti  dalla  restituzione  se,  al  momento  dell'acquisto,  hanno
adottato  tutte  le  cautele  necessarie  ad  escludere  l'illecita  esportazione.  Evidentemente,
quindi, l'indennizzo potrà essere richiesto soltanto dal possessore, diretto o mediato che sia.
Il  requisito  principale  che  deve  sussistere  affinché  sorga  il  diritto  del  possessore
271Cfr. MAGRI, op. cit., p. 100; PASQUALI, Articolo 79, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.488.
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all'indennizzo è che egli abbia acquistato il bene culturale avendo utilizzato “la diligenza
necessaria a seconda delle circostanze”. Si tratta di una formula particolarmente generica
che permette un'eccessiva discrezionalità agli organi giudiziari di ogni Stato membro e che,
anche  su  espressa  richiesta  italiana,  è  stata  oggetto  di  modifica  da  parte  della  direttiva
2014/60/UE, che ha introdotto, come visto nei capitoli precedenti, particolari criteri che i
giudici nazionali dovranno tenere in debita considerazione al fine di valutare la sussistenza
o meno della diligenza richiesta, nei casi che concretamente vengano loro sottoposti.
Tali  criteri  non  sono  espressamente  indicati  né  dalla  direttiva  93/7,  né  dall'art.  79  del
Codice, ma solamente dalla direttiva 2014/60/UE. Tuttavia, pur non essendo ancora scaduto
il  termine  assegnato  agli  Stati  membri  per  adeguare  la  propria  legislazione  interna  alle
novità introdotte dalla nuova direttiva, tali criteri possono già esser presi in considerazione
dal giudice interno, in virtù del valore interpretativo da attribuirsi alle norme delle direttive
nel periodo compreso tra la loro entrata in vigore e la loro trasposizione nel diritto interno.
Tuttavia, come specificato all'art. 79, comma 3 (che chiarisce quanto già previsto, in via
generale  all'art.  1146  c.c.),  non  sempre  la  dimostrazione  della  diligenza  richiesta  del
possessore nell'acquisizione del bene è sufficiente a garantirgli l'indennizzo. Infatti, nel caso
in cui il bene sia stato acquistato per donazione, eredità o legato, l'acquirente non potrà
beneficiare di una posizione più favorevole rispetto a quella del proprio dante causa. La
ratio di tale norma è, come nel corrispondente articolo 9.3 della direttiva, quella di evitare
che,  attraverso  un  acquisto  senza  il  pagamento  di  un  corrispettivo,  la  posizione
dell'acquirente riguardo all'animus venga ad alleggerirsi rispetto a quella del proprio dante
causa.
All'art.  79,  comma 2,  l'onere  della  prova  della  sussistenza  della  diligenza  necessaria  al
momento dell'acquisizione è attribuita al possessore stesso, avendo concesso, l'articolo 9,
comma 2 della direttiva, la massima libertà ai legislatori nazionali su tale aspetto. Ciò è
principalmente dovuto, come abbiamo già avuto modo di vedere, alla difficoltà di trovare un
compromesso tra i sistemi di civil law (che tutelano l'acquirente a non domino) ed i sistemi
di common law (fondati sul principio del “nemo dat quod non habet”), coesistenti nell'UE272.
Sul punto è comunque intervenuta la direttiva 2014/60/UE che, al suo art. 10, con il chiaro
intento di uniformare il diritto degli Stati membri, attribuisce espressamente l'onus probandi
al possessore. L'innovazione apportata dalla nuova direttiva non comporta comunque alcun
obbligo di modificare l'art. 79 del Codice poiché, la scelta effettuata dal legislatore europeo
nella direttiva 2014/60/UE è la stessa già precedentemente effettuata dal legislatore italiano.
Si  può  notare  come  il  principio  appena  evidenziato,  ponendo  l'onere  della  prova  della
diligenza richiesta in capo al possessore, rappresenti un'eccezione nel sistema italiano, in cui
la regola,  alla luce degli artt.  1147 e 1153 c.c., è costituita dal principio “possesso vale
titolo”, con  la  conseguente  presunzione  di  buona  fede  a  favore  del  possessore 273.  La
giustificazione di tale eccezione risiede nell'interesse in gioco: l'effettiva restituzione dei
beni  culturali  illecitamente  usciti  dal  territorio  di  uno Stato  membro è  di  fondamentale
importanza  per  uno  Stato  come  l'Italia,  che  vanta  un  patrimonio  culturale  quasi
ineguagliabile. Sebbene la norma in questione riguardi la restituzione di beni appartenenti al
patrimonio culturale di altri Stati membri che si trovano in Italia, è evidente che lo Stato
272Cfr. PASQUALI, Articolo 79, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.490.
273Cfr. LANCIOTTI, La circolazione dei beni culturali nel diritto internazionale privato e comunitario , Napoli, 1996,
p.105.
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italiano abbia tutto l'interesse ad affermare il suddetto principio, nell'auspicio che, il suo
esempio, venga seguito dagli altri Stati e dall'Unione europea, cosa peraltro effettivamente
realizzatasi con l'adozione della direttiva 2014/60/UE.
L'ultimo comma dell'art. 79 del Codice dispone che lo Stato richiedente può ripetere quanto
pagato da chi si sia reso responsabile dell'illecita circolazione, purché residente in Italia. La
collocazione della norma nel quarto comma dell'articolo in esame appare poco condivisibile
dal  punto  di  vista  sistematico  in  quanto,  il  soggetto  effettivamente  tenuto  a  pagare
l'indennizzo, è specificato solamente all'art 80, comma 1.
In ossequio all'art.  11 della direttiva,  la norma in esame prevede,  pertanto, un diritto di
rivalsa, da parte dello Stato richiedente che sia stato costretto a versare l'indennizzo, nei
confronti dei responsabili dell'uscita illecita del bene culturale dal proprio territorio.
La  scelta  di  riservare  tale  diritto,  previsto  in  generale  dalla  direttiva,  ai  casi  in  cui  il
responsabile della circolazione illecita sia residente in Italia, pur limitando la possibilità di
rivalsa dello Stato richiedente, non appare criticabile, essendo ispirata ai principi di diritto
internazionale privato e processuale ed, in particolare, al fatto che la normativa interna di
uno Stato attribuisce un diritto nella misura in cui vi è un criterio di collegamento con il suo
ordinamento. In ogni caso, anche se il responsabile della circolazione illecita fosse residente
all'estero,  lo  Stato  richiedente,  alla  luce  dei  principi  in  materia  di  responsabilità  extra-
contrattuale vigenti negli Stati membri, dovrebbe comunque avere un diritto al risarcimento
dei  danni,  nei  confronti  del  responsabile  dell'uscita  illecita  del  bene  culturale  dal  suo
territorio. In tal caso, il foro competente dovrebbe essere individuato in virtù delle norme di
diritto internazionale privato e processuale in materia di responsabilità extra-contrattuale in
vigore negli Stati membri, in primis, nel regolamento (CE) 864/2007 (c.d. Roma I).
Infine, l'articolo in esame, facendo riferimento a generici “criteri equitativi”, non fornisce
alcuna indicazione al giudicante su quali siano i parametri di cui deve tener conto nella
quantificazione dell'equo indennizzo, che è rimessa alla sua discrezionalità. Trattando della
direttiva, si sono già indicati i criteri di cui il giudice dovrà tener conto nella quantificazione
dell'equo indennizzo.  Generalmente  egli  dovrà  attenersi  ai  criteri  previsti  dalla  legge in
materia di espropriazione, pur potendoli disattendere qualora le circostanze del caso (ad
esempio, il  prezzo pagato, il comportamento dell'acquirente successivo all'acquisto, ecc.)
rendano maggiormente equa una differente quantificazione274.
L'articolo  80  (che  completa  idealmente  la  norma  di  cui  al  precedente  art.  79  e  che
dev'essere, con essa, letto congiuntamente) disciplina, invece, il pagamento dell'indennizzo
da  parte  dello  Stato  membro  richiedente,  che  deve  avvenire  contestualmente  alla
restituzione  del  bene  e  costituisce  condicio  sine  qua  non per  la  stessa,  per  i  motivi
evidenziati nei precedenti capitoli, a cui si rinvia. In tal modo si permette il ritorno del bene
culturale  nel  proprio  Paese  d'origine  e  si  accorda  un  ristoro  economico a  chi  ne  viene
privato  pur  avendo  dato  prova  del  ricorso  alla  diligenza  richiesta  al  momento
dell'acquisizione.
La legge italiana, pur in assenza di indicazioni in tal senso nel testo della direttiva, prevede
alcune  formalità  connesse  alla  restituzione  del  bene  culturale  illecitamente  uscito  dal
territorio di uno Stato membro ed al versamento dell'indennizzo. Nello specifico, ai sensi
274Cfr. PASQUALI, Articolo 79, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.492; MAGRI, La circolazione dei beni
culturali nel diritto europeo: limiti e obblighi di restituzione, Napoli 2011, p.100.
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dell'art. 80, comma 2, è disposto che ciò avvenga per atto pubblico, redigendo un apposito
processo verbale,  a  cura di  un notaio o di  un ufficiale giudiziario,  ovvero a cura di  un
funzionario designato dal Ministero dei Beni e delle Attività Culturali. Il verbale deve essere
trasmesso all'Ufficio centrale del Ministero e costituisce titolo idoneo per la cancellazione
della  domanda  giudiziale  di  restituzione  dall'apposito  registro  all'uopo  previsto  per  la
trascrizione delle domande giudiziali di restituzione, come specificato all'art. 80, comma 3.
L'articolo 81275 pone a carico dello Stato richiedente tutte le spese necessarie alla ricerca,
rimozione  e  custodia  del  bene,  nonché  tutti  gli  altri  oneri  inerenti  all'esecuzione  della
sentenza.
Per individuare le spese a carico dello Stato italiano come Stato richiedente è necessario,
invece, consultare le disposizioni di legge dello Stato che si configura, di volta in volta,
come  lo  Stato  richiesto.  Queste,  tuttavia,  se  la  trasposizione  della  direttiva  è  avvenuta
correttamente, devono corrispondere alle spese indicate all'art. 10 della direttiva 93/7.
La direttiva pone a carico dello Stato richiedente le  “spese inerenti  all'esecuzione della
decisione che ordina la restituzione del bene culturale e le spese derivanti dalle misure
menzionate all'art. 4.4”, relative ai provvedimenti finalizzati alla “conservazione materiale”
del bene, ossia le spese a cui lo Stato richiesto deve far fronte per assicurare che il bene, una
volta localizzato ed identificato, sia custodito e conservato per garantirne l'integrità.
La legge italiana, rispetto a quanto previsto dalla direttiva, amplia le categorie delle spese
rimborsabili, all'Italia, dallo Stato richiedente, richiamando espressamente, all'art. 81, non
solo le spese concernenti la conservazione materiale del bene e di esecuzione della sentenza
di restituzione, ma anche quelle relative alla ricerca ed alla rimozione e, in generale, quelle
“conseguenti  all'applicazione  dell'art.  76”, ricomprendendovi  anche  le  spese  inerenti  le
attività  di  individuazione e  localizzazione (la  ricerca276)  del  bene richiesto,  la  rimozione
(ossia  lo  spostamento materiale  del  bene dal  luogo in cui  si  trova al  luogo in cui  sarà
detenuto in custodia in attesa della restituzione), ed i provvedimenti cautelari.
Resta da vedere se la scelta, effettuata dal legislatore italiano, di ampliare il novero delle
spese rimborsabili dallo Stato richiedente a quelle derivanti dalle azioni di collaborazione ex
art.  76, rispetto a quanto previsto dall'art.  10 della direttiva 93/7, costituisca o meno un
corretto recepimento della normativa comunitaria.
La risposta è positiva se si ritiene conforme alla ratio della direttiva la richiesta di rimborso
che copra tutte le spese sostenute dallo Stato membro richiesto per realizzare la finalità della
restituzione del bene culturale.
Chi, invece, ritiene che tale estensione non sia conforme alla direttiva, afferma che le azioni
di ricerca rientrano nell'ambito degli obblighi che gli Stati membri si sono reciprocamente
assunti, concludendo pertanto che le spese corrispondenti non possano essere addebitate allo
Stato richiedente.
In  effetti,  sia  il  tenore  letterale  della  direttiva,  sia  lo  spirito  collaborazionista  che  essa
275A differenza della legge del 98' che rubricava l'articolo “Custodia temporanea del bene ed altri adempimenti”, il
Codice Urbani,  come già  il  T.U.,  ha  rubricato  l'articolo “Oneri  per  l'assistenza e  la  collaborazione”, che  pare
certamente una formula più idonea a descrivere la fattispecie contemplata dalla norma.
276La ricerca è solitamente affidata, negli Stati membri, a corpi di polizia specializzati: nel caso italiano, ad esempio,
opera il Comando Carabinieri Tutela Patrimonio Culturale, istituito, nell'ambito del Mibac, con Decreto del Ministro
per i Beni Culturali e Ambientali del 5 marzo 1992.
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intende instaurare tra gli Stati membri, sembrerebbe giustificare una lettura restrittiva delle
categorie di spese rimborsabili. E' vero che le attività svolte dallo Stato richiesto sono tutte
finalizzate  alla  restituzione  del  bene  e,  quindi,  poste  in  essere  a  favore  dello  Stato
richiedente, ma si deve anche tener conto del fatto che l'azione concerne beni che si trovano
sul territorio dello Stato richiesto come conseguenza di un'uscita illecita, facendo pertanto
sussistere un interesse comune al loro reperimento. In quest'ottica le spese di ricerca non
dovrebbero, quindi, essere addebitate allo Stato richiedente, ma dovrebbero bensì restare a
carico dello Stato membro richiesto. Preme tuttavia evidenziare come, scelte analoghe a
quella del legislatore italiano, siano state compiute da altri Stati membri, come ravvisabile,
ad esempio, nella legislazione belga.
La normativa nulla  dice  in  riferimento alle  spese  processuali,  limitandosi  a  prendere  in
considerazione le spese relative alla fase pregiudiziale ed alla fase esecutiva della sentenza.
Ne  consegue  che  esse  saranno  disciplinate,  con  gli  opportuni  adattamenti,  dalle  regole
contenute nel codice di procedura ed, in particolare, dal principio del  victus victori, di cui
all'art. 91 c.p.c. Perciò, se la domanda di restituzione è rivolta nei confronti di un possessore
“diligente”,  pur  essendo  egli  condannato  alla  restituzione  del  bene,  non  potrà  essere
considerato soccombente in quanto ciò contrasterebbe con la tutela della sua due diligence.
In tal caso, le spese processuali dovranno necessariamente esser poste a carico dello Stato
richiedente. Nell'evenienza in cui, invece, la domanda di restituzione sia rivolta verso un
possessore che non abbia adottato la diligenza richiesta, le spese processuali saranno a lui
addebitate277.
2.9. L'azione di restituzione a favore dell'Italia.
A differenza della legge 88/98, che divideva il capo relativo alla restituzione in due sezioni
(la prima dedicata all'azione di restituzione dei beni usciti illecitamente da un altro Stato
membro e situati in Italia, e la seconda dedicata all'esercizio dell'azione di restituzione da
parte dello Stato italiano), il T.U. ed il Codice Urbani, accogliendo le obiezioni sollevate
dalla dottrina nei confronti di tale suddivisione278, hanno unificato, in un'unica sezione, il
Capo I, Sezioni I e II della legge 88/98, conferendo indubbiamente maggior sistematicità
alla materia279. Le norme concernenti l'azione di restituzione esercitata dallo Stato italiano,
sono  oggi  contenute  nella  Sezione  III  del  Codice,  rubricata  “Disciplina  in  materia  di
restituzione,  nell'ambito  dell'Unione  europea,  di  beni  culturali  illecitamente  usciti  dal
territorio di uno Stato membro”.
L'art.  82  del  Codice,  attribuisce  la  legittimazione  attiva  e,  conseguentemente,  la
discrezionalità sull'opportunità di esercitare l'azione di restituzione, al Ministero dei Beni
culturali, prevedendo che questi agisca d'intesa con il Ministero degli esteri e che si avvalga
dell'assistenza dell'Avvocatura dello Stato.
La giurisdizione competente a conoscere l'azione è il giudice dello Stato membro in cui si
277Cfr. MARTINES, Articolo 81, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, Codice dei beni culturali e del paesaggio, Roma,
2015, p.498.
278Le critiche si basavano sul fatto che tale suddivisione rendeva problematica la possibilità di integrare la scarna
disciplina della sezione II con le norme appartenenti alla sezione I. Sul punto, GASPARINI – CASARI, in AA.VV.
La circolazione dei beni culturali. Commento alla legge 30 marzo 1998, n. 88, Milano, 1998, p.227.
279Cfr. MAGRI,op. cit., p.104.
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trova il bene illecitamente sottratto, come disposto dall'art. 5 della direttiva 93/7, lasciando
pertanto, ai singoli Stati membri, l'individuazione dello specifico tribunale competente.
Essendo  l'obiettivo  della  direttiva  quello  di  ricostituire  il  patrimonio  culturale  statale,
sottendendo  un  interesse  strettamente  pubblicistico,  l'azione  di  restituzione  ed  il
corrispondente  diritto  di  restituzione  sono  riconosciuti  in  capo  allo  Stato  e,  pertanto,
l'esercizio  dell'azione  di  restituzione  spetterà  al  Ministero  dei  Beni  culturali.  L'attuale
disposizione riprende quanto disposto dal T.U. che aveva provveduto, opportunamente, a
modificare l'art. 9 della legge 88/98, il quale conferiva la titolarità dell'azione in capo al
Ministro:  in  effetti,  la  sostituzione  del  “Ministero” al  “Ministro”,  quale  ente  titolare
dell'azione  di  restituzione,  corrisponde  ad  una  logica  di  maggior  correttezza  nella
separazione tra attività di indirizzo politico e di gestione280.
La  norma,  pur  riconoscendo  soltanto  al  Mibac la  possibilità  di  promuovere  l'azione,
subordina il suo esercizio all'assenso del Ministero degli esteri: l'azione deve infatti essere
esercitata  “d'intesa” con  tale  dicastero.  Il  coinvolgimento  preventivo  della  Farnesina  in
merito alla decisione inerente l'esercizio dell'azione di restituzione (e non in relazione agli
altri atti necessari ai fini del procedimento), è giustificato dal fatto che l'azione in esame si
colloca nell'ambito dei rapporti internazionali, per i quali è necessario che sia chiamato ad
esprimersi  anche  il  Ministero  deputato  a  gestire  le  relazioni  internazionali  dell'Italia.
Nonostante l'intesa con il Ministero degli esteri sia espressamente prevista dal Codice solo
per l'azione giurisdizionale, non sembrano sussistere dubbi sul fatto che, il suo consenso,
debba sussistere anche in merito alla decisione di esperire l'azione di restituzione ricorrendo
alla soluzione arbitrale, in quanto rientrante nell'ambito della sua competenza in materia, ed
essendo questa una soluzione alternativa a quella giudiziale.
L'amministrazione  competente  deve  procedere  ad  una  valutazione  della  sussistenza  del
diritto dello Stato italiano alla restituzione, formando pertanto il convincimento che il bene
appartenga  alle  categorie  per  le  quali  è  prevista  l'azione  di  restituzione  e  verificando
l'illiceità dell'uscita dal territorio dello Stato, sempre che tale carattere non sia cessato: si
ritiene,  pertanto,  che  esso  abbia  piena  discrezionalità  in  merito  all'opportunità  di
promuovere l'azione, nonostante essa possa comunque essere sollecitata da parte del privato
o di altro ente interessato. Qualora il Ministero degli esteri non concordi sull'opportunità di
esercitare l'azione che il Mibac intende proporre, il contrasto dovrà necessariamente essere
risolto in seno al Consiglio dei Ministri281. In ogni caso, l'atto con cui il Ministero dei Beni
culturali chiede la restituzione del bene deve obbligatoriamente menzionare l'assenso del
Ministero degli Esteri.
Nel  caso  in  cui  l'Italia  sia  lo  Stato  richiedente,  sarà  necessario  individuare  il  tribunale
competente  nello  Stato  ove  materialmente  si  trova  il  bene  culturale;  la  competenza
territoriale  sarà  poi  determinata  secondo  le  regole  interne  dello  Stato  richiesto,  in
ottemperanza al più volte citato principio del forum rei sitae. La questione se sia competente
il giudice ordinario od il giudice amministrativo, come abbiamo già evidenziato, stante la
peculiarità dell'azione di restituzione, viene risolta dalla maggior parte degli Stati membri
280Il Regolamento organizzativo del Ministero dei beni culturali (D.P.R. 26 novembre 2007, n. 233 e D.P.R. 2 luglio
2009, n. 91) attribuisce la facoltà di adottare i provvedimenti di competenza dell'amministrazione centrale in materia
di circolazione di cose e beni culturali in ambito internazionale ai Direttori generali della Direzione generale per il
paesaggio,  le  belle  arti,  l'architettura  e  l'arte  contemporanea;  sul  punto  cfr.  MARTINES,  Articolo  82, in
FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.502.
281Cfr. GASPARINI – CASARI, op cit., p.67.
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con una preferenza generale per i tribunali ordinari, anche se non mancano le eccezioni (in
primis,  la  Germania);  la  scelta  rientra  comunque nella  piena discrezionalità  di  ciascuno
Stato membro,  pertanto  l'individuazione  del  tribunale  competente  deve essere  realizzata
caso per caso, a seconda della legislazione dello Stato richiesto.
A  norma  dell'art.  82,  comma  2,  il  Ministero  si  avvale,  nell'esercizio  dell'azione,
dell'Avvocatura generale dello Stato, organo deputato a rappresentare e difendere in giudizio
l'amministrazione  statale,  in  merito  ad  interessi  patrimoniali  e  non  patrimoniali282.
L'Avvocatura,  non ha soltanto il  compito di  patrocinare  il  Ministero,  ma ad essa  spetta
anche il più generale ruolo di consulenza283 ed assistenza nell'eventuale fase stragiudiziale e,
nel caso in cui sia esperita, di patrocinio nella procedura arbitrale.
Nell'ambito  di  tali  funzioni,  pertanto,  l'Avvocatura  generale  dello  Stato  potrebbe  esser
chiamata ad esprimersi sull'opportunità, in termini squisitamente tecnici, di esperire l'azione
di restituzione, con particolare riguardo alle valutazioni relative ai presupposti processuali,
alle condizioni di ammissibilità della domanda ed alle spese da sostenere.
Si è discusso in dottrina284 se l'assistenza ex art. 82 costituisca un vero e proprio obbligo in
capo al Ministero di avvalersi del patrocinio dell'Avvocatura o se questo potrebbe essere
esercitato, in alternativa, da professionisti del libero foro.
Il tenore letterale della norma in esame non sembra dar adito ad alcun dubbio relativamente
all'inammissibilità  di  tale  sostituzione,  almeno  per  quel  che  riguarda  il  patrocinio.
Certamente il ricorso a professionisti privati può essere auspicabile laddove si richieda una
conoscenza  del  diritto  del  Paese  del  foro,  specialmente  per  ciò  che  attiene  le  norme
processuali. Sotto questo profilo, dovendo la procedura, nella materia in esame, seguire la
lex  fori,  l'assistenza  legale  di  un  professionista  del  foro  dello  Stato  richiesto  potrebbe
rivelarsi particolarmente utile285.
Pertanto, se il patrocinio non può che spettare all'Avvocatura generale dello Stato, per quel
che concerne l'attività di consulenza non può essere escluso, a priori, l'ausilio anche di altri
professionisti privati: in effetti la prassi, seppur particolarmente scarna, ha dimostrato che il
Ministero si è spesso avvalso dei suddetti professionisti.
2.10. Il bene restituito.
L'articolo 83 del Codice disciplina l'attribuzione della proprietà del bene culturale una volta
restituito allo Stato italiano. Se la titolarità dell'azione è stabilita dalla direttiva in capo allo
Stato (ed esclusivamente a quest'ultimo), una volta che il bene è stato restituito se ne deve
determinare la destinazione. La direttiva, infatti, si occupa solo marginalmente di quanto
avviene successivamente al rientro materiale del bene nello Stato d'origine, rinviando alla
legislazione dello Stato membro nel cui patrimonio culturale il bene è stato reintegrato: sarà
pertanto il diritto nazionale di ciascuno Stato a determinare il destino giuridico del bene, una
volta  rientrato  nel  territorio  del  Paese  richiedente  a  seguito  della  restituzione,  in
ottemperanza al principio della lex originis.
282R.d. 30 ottobre 1933, n. 1611, articolo 1.
283R.d. 13 T.U. 30 ottobre 1933, n.1611.
284Cfr. MAGRI, op. cit., p.104.
285Cfr. GASPARINI – CASARI, op. cit., p.68.
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L'art. 83, prende evidentemente in considerazione il caso in cui il bene restituito appartenga
ad un soggetto privato. In tal caso il Ministero è tenuto, ai sensi dell'art. 83, comma 1, alla
custodia del bene sino al momento della riconsegna all'avente diritto. La disposizione in
esame, non specifica quali obblighi incombano sull'autorità amministrativa nelle more della
consegna. E' pertanto necessaria un'integrazione della norma in questione con le pertinenti
disposizioni del codice civile in materia di deposito e conservazione, da interpretarsi alla
luce  delle  disposizioni  che  assegnano  una  specifica  funzione  allo  Stato  nella  tutela,
salvaguardia e valorizzazione dei  beni culturali,  stante la  peculiarità  di  tale categoria di
res286.
La riconsegna non può avvenire se non sono state rimborsate tutte le spese sostenute dallo
Stato  per  il  procedimento  di  restituzione  e  per  la  custodia  del  bene,  nelle  more  della
restituzione all'avente diritto, ai sensi dell'art. 83, comma 2.
Nella  prima categoria  di  spese,  ritenendo,  secondo un'interpretazione più  ampia,  che lo
Stato agisca come rappresentante del soggetto privato nell'azione di restituzione, potrebbero
esser fatte rientrare le spese di conservazione, le spese di esecuzione della sentenza, nonché
le spese di indennizzo al possessore in buona fede287.
Tuttavia, data la finalità della direttiva (ossia il reintegro del patrimonio culturale dello Stato
membro e, solo accessoriamente, quello del patrimonio materiale del soggetto proprietario),
tale interpretazione appare poco convincente.
Secondo  un'interpretazione  più  restrittiva  sarebbero  pertanto  da  escludere,  dalle  spese
rimborsabili,  quelle  concernenti  l'indennizzo  del  possessore  che  abbia  dato  prova  della
diligenza richiesta, in quanto lo Stato corrisponderebbe tali somme al possessore in buona
fede con lo scopo di riacquisire il  bene al patrimonio culturale nazionale e non si vede
perché dovrebbe rivalersi, successivamente, sul proprietario del bene. Se tale impostazione
fosse corretta, dovrebbero essere escluse dal novero delle spese rimborsabili da parte del
proprietario anche quelle che lo Stato ha corrisposto allo Stato membro richiesto per la
ricerca  e  la  conservazione del  bene,  rimanendo,  pertanto,  rimborsabili  solamente  quelle
inerenti  alla  procedura  di  restituzione  intesa  come  rientro  materiale  del  bene  (spese  di
trasporto, assicurative, di deposito e di conservazione).
La direttiva, come già sottolineato, non prende posizione sulla questione relativa al rapporto
tra  Stato  richiedente  e  avente  diritto  ma  fa  salva  la  possibilità  di  rivalsa  dello  Stato
richiedente verso il responsabile dell'uscita illecita del bene culturale.
L'art.  83,  comma 3,  prevede  che,  qualora  non  sia  conosciuto  il  titolare  del  diritto  alla
consegna  del  bene,  il  Ministero  dia  notizia  del  provvedimento  di  restituzione  mediante
pubblicazione in  Gazzetta  Ufficiale o  con altra  forma di  pubblicità  idonea  a  consentire
all'avente diritto di essere edotto della restituzione e, quindi, della possibilità di chiedere la
286Ad esempio, si è ritenuto che, anche nella fase precedente quella dell'eventuale acquisizione al pubblico demanio,
ossia nel periodo intercorrente tra rientro materiale del bene e consegna all'avente diritto, lo Stato possa svolgere
attività  finalizzate  al  pubblico  godimento  del  bene;  cfr.  MARTINES,  Articolo  83, in  FAMIGLIETTI  –
PIGNATELLI, op. cit., p.512.
287Cfr. MAGRI, op. cit., p.104, secondo il quale la direttiva 93/7, prevedendo, al suo art. 12, che la proprietà del bene
dopo la sua restituzione rimanga disciplinata dalla legge dello Stato richiedente, permette ai singoli Stati membri di
inserire nei loro ordinamenti una norma che subordini la restituzione al versamento delle spese necessarie per il suo
recupero.  Ciò in  quanto  potrebbe essere  disincentivante,  per  lo  Stato,  l'avvio  di  un'azione di  restituzione  nella
consapevolezza che, in seguito, il bene tornerà nella disponibilità del privato, mentre le spese necessarie resteranno a
carico del Ministero.  
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riconsegna del bene. La pubblicazione-notizia viene a creare una presunzione assoluta di
conoscenza e costituisce il termine iniziale del periodo di cinque anni trascorso il quale, in
assenza di rivendicazione, il bene è acquisito al pubblico demanio.
Può essere utile  chiedersi,  nell'ipotesi in cui l'avente diritto sia conosciuto, se la notizia
dell'avvenuto  recupero  debba  essere  comunque  pubblicizzata,  ponendosi  il  problema  di
determinare, in caso di risposta negativa, il momento  a quo da cui calcolare il periodo di
tempo  che,  una  volta  trascorso,  permetta  l'entrata  del  bene  fra  quelli  facenti  parte  del
pubblico demanio. Potrebbe infatti accadere che l'avente diritto sia conosciuto, ma che non
abbia alcuna intenzione di far valere il suo titolo. Il tenore letterale della norma in questione
non pare generare alcun dubbio sull'obbligatorietà della suddetta pubblicazione e, l'avente
diritto, deve sempre e comunque ricevere notizia dell'avvenuto recupero, facendo decorrere
il suddetto termine quinquennale da tale momento.
Per quanto riguarda le “altre forme di pubblicità”, potrebbero essere utilizzati il sito internet
del  Ministero dei  Beni culturali  o quello del  Comando dei  Carabinieri  per la  tutela  del
patrimonio culturale.
Qualora, come già precisato  supra, nessuno richieda la restituzione del bene entro cinque
anni dall'avvenuta pubblicazione della notizia di recupero sulla Gazzetta ufficiale, ai sensi
dell'art. 83, comma 4, il bene è acquisito al demanio dello Stato.
La disposizione in esame intende contemperare due interessi confliggenti: da una parte il
pubblico interesse al godimento del bene, dall'altro quello dell'avente titolo a non vedersi
privato del bene su cui vanta il proprio diritto.
L'acquisizione al demanio statale avviene automaticamente allo scadere dei cinque anni, di
cui al comma 4, dalla pubblicazione dell'avviso del rientro del bene in territorio italiano, o
allo scadere del suddetto periodo dalla notifica all'avente diritto, nel caso in cui esso sia
conosciuto. Una volta incamerato nel patrimonio demaniale, il competente Ufficio centrale
del  Ministero,  sentito il  preposto comitato di  settore del  Consiglio  nazionale per i  beni
culturali  ed ambientali  e le  regioni interessate,  dispone che il  bene sia assegnato ad un
museo, ad una biblioteca o ad un archivio statale o di ente pubblico, al fine di assicurarne la
migliore tutela ed il pubblico godimento nel contesto culturale più opportuno. La norma
sembra creare una nuova figura di usucapione abbreviata ma, nel caso descritto all'art. 83,
comma 4, allo Stato è attribuita la detenzione del bene, non il possesso. Infatti, l'art. 83,
comma  1,  dispone  che  “Il  Ministero  provvede  alla  sua  custodia  fino  alla  consegna
all'avente  diritto”: è  evidente  che il  custode  non possegga,  ma detenga in  nome altrui.
Pertanto, alla luce della norma in esame, più che di una peculiare ipotesi di usucapione in
forza della quale, decorso il termine quinquennale, lo Stato, benché detentore, acquista la
proprietà, si tratta di un'ipotesi di invenzione di una res derelicta,  realizzata mediante una
fictio iuris  per la  quale,  trascorsi  cinque anni dal  rientro del  bene ed in assenza di  una
richiesta di restituzione da parte dell'avente titolo, l'ordinamento presume, iuris et de iure,
che  esso  sia  stato  abbandonato,  con l'evidente  finalità  di  attribuire  un maggior  stato  di
certezza  sulla  proprietà  del  bene  culturale,  consentendone  l'utilizzo  ed  il  pubblico
godimento288.
Resta da chiarire,  infine, cosa accada nel caso in cui l'avente diritto,  entro il  termine di
cinque  anni  dalla  pubblicazione  dell'avviso  nella  Gazzetta  Ufficiale,  abbia  mostrato
288Cfr. MAGRI, op. cit., p.105 ss.
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interesse  a  far  valere  il  proprio  titolo  sul  bene,  senza  tuttavia  ottemperare  all'obbligo
inerente  al  rimborso delle relative  spese.  In  tal  caso,  il  mancato pagamento delle spese
necessarie comporterebbe comunque l'acquisizione al pubblico demanio del bene culturale
ma,  tale  acquisizione,  potrà  avvenire  solamente  dopo aver  corrisposto un  indennizzo al
proprietario.
2.11. I doveri di informazione del Ministero nei confronti del Parlamento nazionale e la
Banca dati dei beni culturali illecitamente sottratti.
L'articolo 84 del Codice fissa una serie di obblighi a carico del Ministro dei Beni Culturali,
concernenti  la  trasmissione  di  informazioni  i  cui  destinatari  sono  la  Commissione
dell'Unione europea (e non più “delle Comunità europee” come indicato nel Codice, che
non recepisce le modifiche apportate dal Trattato di Lisbona per cui, alla luce dell'art. 1,
l'Unione europea sostituisce e succede alla Comunità europea) ed il Parlamento italiano.
Abbiamo già avuto modo di analizzare gli oneri di comunicazione posti in capo al Ministro
nei confronti dell'Unione europea e, pertanto, si fa rinvio a quanto già detto nelle pagine
precedenti, volgendo invece l'attenzione, nel presente paragrafo, al comma 2 dell'articolo
84, che prevede espressamente l'obbligo, per il Ministro dei Beni Culturali, di informare,
con cadenza annuale, il Parlamento italiano in merito sia all'applicazione del Capo V del
Codice  (relativo  alla  circolazione  dei  beni  culturali  in  ambito  internazionale),  sia
all'attuazione della direttiva e del regolamento 116/09, in Italia e negli Stati membri.
Tali informazioni si collocano nella prospettiva di una revisione della normativa europea
che, come abbiamo avuto modo di evidenziare, si è effettivamente realizzata con l'adozione
della  nuova  direttiva  2014/60/UE.  In  effetti,  l'informazione  al  Parlamento  italiano  è
particolarmente  rilevante  in  virtù  dell'attuale  assetto  dei  rapporti  intercorrenti  tra  il
legislatore dell'Unione ed il legislatore nazionale, essendo previsto un coinvolgimento di
quest'ultimo anche  nella  c.d.  fase  ascendente e  nell'esame  del  rispetto  del  principio  di
sussidiarietà.
La relazione che il Ministro deve inviare annualmente al Parlamento, deve essere trasmessa
in allegato allo Stato di previsione della spesa del Ministero, nell'evidente intento di legare
lo  stanziamento  del  Ministero  ai  contenuti  della  suddetta  relazione  ed  all'attività  di
esecuzione.
Il  documento  inviato  dal  Ministro  al  Parlamento  italiano  ricalca,  nei  contenuti,  quello
trasmesso alla Commissione dell'Unione europea, in merito all'applicazione della direttiva;
più  precisamente  sono  elencate  nella  relazione  tutte  le  azioni  di  restituzione  intraprese
dall'Italia come Stato richiedente, le azioni in cui l'Italia risulta Stato richiesto, nonché le
domande e le  forme di collaborazione realizzate con le autorità  centrali  degli  altri  Stati
membri.
Se,  come  abbiamo  sottolineato,  un'eventuale  mancata  comunicazione  delle  necessarie
informazioni alla Commissione dell'U.E. andrebbe a disattendere un obbligo previsto dalla
direttiva, configurando una violazione del diritto europeo e potendo dar adito a procedure di
infrazione ad opera della Commissione stessa, per ciò che riguarda il mancato invio della
relazione  annuale  di  cui  supra,  collocandosi  il  Parlamento  italiano  nel  quadro  di  una
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funzione di controllo esercitata nei confronti del Governo, in tal caso verrebbe invece a
configurarsi una responsabilità di ordine politico del Governo nei confronti del Parlamento.
Come già evidenziato, un'ampia conoscenza dei beni culturali sottratti illecitamente ed un
accesso  immediato  ad  informazioni  fotografiche  e  descrittive,  possono  rendere
particolarmente più agevole le azioni finalizzate al reperimento dei beni in esame.
In  tal  senso,  assume grande  rilievo  l'art.  85  del  Codice,  alla  luce  del  quale  si  prevede
l'istituzione  di  una  Banca  dati  dei  beni  culturali  illecitamente  sottratti,  affidandone  la
concreta determinazione delle modalità  di funzionamento ad un decreto ministeriale.  Lo
strumento tecnico qui in esame, è attivo in Italia dal 1980 e, la legge 1998 n. 88, nonché
l'art. 83 del T.U. del 1999, non hanno fatto altro che fornirgli una copertura legislativa ed
una più precisa veste giuridica.
La Banca dati  fa  espresso riferimento ai “beni culturali  illecitamente sottratti”: nozione
certamente  più ampia  rispetto  a  quella  di  bene uscito  illecitamente  dal  territorio statale
(contenuta  nella  direttiva),  che finisce  per  ricomprendere  anche i  beni  rubati,  perduti  o
sottratti dai siti archeologici e, pertanto, anche beni culturali che, non necessariamente, sono
usciti  dai  confini  italiani.  Vi  sono  catalogati  beni  culturali  da  ricercare,  di  provenienza
italiana e non, nonché le informazioni relative ad eventi delittuosi ad essi collegati. I beni
contenuti all'interno della Banca dati sono classificati come “culturali” indipendentemente
dal  fatto  che  essi  rientrino  o  meno  tra  quelli  per  i  quali  risulta  applicabile  l'azione  di
restituzione prevista dalla direttiva.
La  Banca  dati  dei  beni  culturali  illecitamente  sottratti,  è  inquadrata  nella  Sezione
Elaborazione dati del Comando Carabinieri Tutela patrimonio culturale289, che è responsabile
per la sua gestione e svolge la funzione di centro informativo per tutte le forze di polizia
italiane. Il Comando Tutela Patrimonio Culturale è stato inserito funzionalmente nell'ambito
del Ministero per i Beni e le Attività culturali dal 1975, mentre in precedenza era inquadrato
all'interno del Ministero della Pubblica Istruzione.
Dal punto di vista strutturale, la Banca dati dei beni illecitamente sottratti è suddivisa in tre
aree: eventi, persone ed oggetti. Vi sono contenuti oltre 5 milioni e 700 mila oggetti e più di
560 mila immagini e, le relative informazioni, vengono inserite nella Banca dati da altre
forze di polizia, dalle soprintendenze, dagli uffici doganali, dai privati, dall'Interpol, nonché
dai dati ottenuti dalle schede informative (c.d. “schede evento”) compilate da chi subisce un
furto, con indicazioni inerenti la descrizione del reato (luogo, data, reato), il tipo di oggetto
sottratto (materiale, misure, ecc.) ed il soggetto (descrizione, rappresentazione fotografica,
ecc.).
La Banca dati in esame è interconnessa con l'Agenzia delle Dogane ed il SUE (Sistema
Uffici Esportazione) del Ministero dei Beni culturali, ossia il sistema informativo utilizzato
per  la  gestione  dei  procedimenti  di  circolazione,  esportazione  e  importazione  dei  beni
culturali,  che  permette  le  verifiche  necessarie  al  fine  del  rilascio  dell'autorizzazione
all'esportazione.
289La  titolarità  della  tutela  del  patrimonio  culturale  è  attribuita  infatti  ad  uno  speciale  comparto  dell'arma  dei
carabinieri ai sensi del Decreto del Ministero dell'Interno del 12 febbraio 1992, e del Decreto del 28 aprile 2006 del
Ministero dell'interno, pur sussistendo funzioni specifiche di altri corpi di sicurezza, come il Corpo della Guardia di
finanza al quale, ex art. 2 del d.lgs. n. 68 del 2001, sono affidati compiti di prevenzione, ricerca e repressione delle
violazioni.
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In  merito  alle  competenze riservate,  dal  Codice,  al  Ministero  dei  Beni  culturali,  merita
infine un cenno l'art. 86, il quale prevede che esso promuova la stipulazione di accordi con
le corrispondenti autorità degli altri Stati membri dell'Unione europea. Queste attività, non
sono previste espressamente dalla direttiva 93/7, non essendo inquadrabili nell'ambito del
suo art. 4, dedicato a diverse forme di cooperazione in materia di ricerca del bene culturale e
di notifica di ritrovamenti di beni che si sospettino appartenere ad altri Stati membri.
Le attività di cui all'art.  86, rappresentano piuttosto la specifica espressione del generale
obbligo di leale collaborazione vigente tra gli Stati  membri, principio generale di diritto
europeo applicabile nelle relazioni tra i Paesi dell'Unione.
Gli accordi presi in esame dall'art. 86 hanno la fondamentale utilità di favorire una maggior
conoscenza del patrimonio culturale dell'altro Stato membro ma soprattutto della normativa
dedicata alla tutela del patrimonio culturale nazionale, istituendo una collaborazione tra le
autorità  coinvolte  nella  difesa  e  nella  valorizzazione  dei  beni  culturali,  favorendo
l'applicazione della direttiva e creando le condizioni per una conoscenza più approfondita e
per un'interazione tra le autorità preposte di più ampio respiro rispetto a quanto previsto
dalla normativa europea.
Non è un caso che l'U.E.  abbia  provveduto ad elaborare  un progetto pilota  destinato a
favorire  gli  scambi  di  informazioni  inerenti  alla  protezione  dei  beni  culturali  tra  le
competenti amministrazioni statali290.
Lo scambio di informazioni relative alla legislazione posta a tutela del patrimonio culturale
è un meccanismo particolarmente utile in quanto, favorendo lo scambio di buone pratiche,
potrebbe  concretamente  contribuire  alla  realizzazione  di  uno  spontaneo  adeguamento  a
quelle che risultano le normative più efficaci in ambito di tutela dei beni culturali. E se è
vero che l'art. 167 TFUE, base giuridica degli interventi dell'U.E. nel settore della cultura,
esclude qualsiasi armonizzazione delle normative degli Stati membri, è tuttavia necessario
sottolineare come, la suddetta norma, non escluda affatto uno spontaneo ravvicinamento
delle stesse.
Gli accordi in esame si possono qualificare come strumenti di coordinamento settoriale e
tecnico tra organi amministrativi degli Stati membri, che non comportano l'assunzione di
alcun obbligo internazionale a carico dello  Stato italiano.  Non si  tratterebbe pertanto di
accordi  internazionali  in  senso  proprio:  nell'ipotesi  di  accordi  conclusi  da  branche
dell'Amministrazione,  la  dottrina  internazionalista  italiana  ritiene  che  la  possibilità  di
ratificare  intese  di  tipo  settoriale  e  specifico  in  materie  tecniche  sia  riconducibile
all'Amministrazione qualora essa disponga di poteri normativi propri291. In una circolare del
Ministro degli Affari esteri, riferita alle intese interministeriali di tipo tecnico e settoriale,
viene  infatti  specificato  come  esse  facciano  sorgere  esclusivamente  impegni  di
collaborazione tra  le  Amministrazioni  che le  hanno stipulate,  escludendone la  natura  di
accordi in forma semplificata.
Infatti, nel caso in cui le intese supra indicate fossero finalizzate all'assunzione di obblighi
internazionali  necessiterebbero,  inevitabilmente,  dell'autorizzazione  del  Ministero  degli
Affari esteri.
290Cfr. la  Terza relazione sull'applicazione della direttiva 93/7/CEE del Consiglio relativa alla restituzione dei beni
culturali usciti illecitamente dal territorio di uno Stato membro / COM/2009/0408, nota 14.
291Cfr. MARTINES, Articolo 86, in FAMIGLIETTI – PIGNATELLI, op. cit., p.527.
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Ad  oggi,  il  Ministero  dei  Beni  culturali  non  ha  mai  stipulato  accordi  rientranti  nella
categoria  appena  esaminata  ma,  intese  di  tale  specie,  sono  state  concluse  in  altri  Stati
membri quali la Repubblica Ceca, la Polonia, l'Ungheria e la Romania, istituendo appositi
gruppi di lavoro per lo scambio di informazioni e buone pratiche.
Evidentemente  non  rientrano  nell'ambito  di  applicazione  dell'art.  86  gli  accordi  di
cooperazione culturale stipulati dall'Italia: essi sono veri e propri accordi internazionali che
prevedono, nei rispettivi protocolli esecutivi, che le Parti contraenti procedano a scambi di
informazioni anche (e soprattutto) in relazione alle rispettive legislazioni nazionali in tema
di tutela del patrimonio culturale.
3. La disciplina dell'azione di restituzione nell'ordinamento tedesco: il “KultGüRückG”.
Il recepimento della direttiva 93/7 è avvenuto, in Germania, il 15 ottobre 1998 ad opera del
“KultGüRückG”.  La  legge  tedesca  affrontava,  con  pregevole  attenzione  ed  in  modo
particolarmente approfondito, alcune questioni lasciate aperte dalla direttiva e presentava
scelte originali  come quella di  addossare allo  Stato membro richiedente l'onus probandi
della diligenza dell'acquirente al momento dell'acquisto.
Il  KultGüRückG  si  divideva  in  due  sezioni  ed  era  composto  da  13  articoli:  nel  primo
Abschnitt  (art.  1-4)  si  occupava di  individuare i  beni oggetto di  protezione e di  dettare
disposizioni  di  coordinamento,  di  natura  prettamente  pubblicistica;  nel  secondo,  invece,
disciplinava dettagliatamente la restituzione dei beni culturali.
In particolare il KultGüRückG identificava come beni soggetti all'applicazione della legge, i
beni culturali tedeschi che fossero oggetto di specifica protezione ad opera del Gesetz zum
Schutz  deutschen  Kulturgutes  gegen  Abwanderung,  oppure  che  fossero  registrati  nel
Verzeichnis national wertvoller Archive  o per i quali fosse stato reso pubblico l'avvio del
processo di registrazione.
Tuttavia il 18 maggio 2007, in vista della ratifica della Convenzione UNESCO del 1970 da
parte della Repubblica Federale tedesca, la normativa precedente è stata sostituita dal nuovo
KultGüRückG 2007.
Esso, in vigore dal 29 febbraio 2008, unifica nello stesso testo legislativo tutte le norme
inerenti  alla  restituzione di  beni culturali  a  Stati  stranieri292,  senza tuttavia modificare  il
contenuto e l'impianto sistematico della disciplina antecedente.
La legge è divisa in cinque sezioni e si compone di 22 articoli: la prima sezione fornisce
utili definizioni per determinare il campo di applicazione della normativa e la portata delle
singole disposizioni; la seconda, indica le autorità preposte a richiedere la restituzione dei
beni culturali tedeschi; la terza, disciplina le richieste di restituzione provenienti da altri
Stati; la quarta, è dedicata alla protezione e conservazione dei beni culturali di proprietà di
altri Stati; la quinta, contempla, infine, disposizioni in materia penale.
292Da notare come la BRD abbia deciso di non ratificare la Convenzione Unidroit del 1995.
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3.1. L'azione di restituzione.
 
La  seconda  sezione  del  KultGüRückG  2007  disciplina  l'azione  avviata  per  ottenere  la
restituzione  dei  beni  culturali  che  abbiano  lasciato  illecitamente  il  territorio  tedesco:  è
necessario differenziare il caso in cui la domanda di restituzione sia rivolta ad uno Stato
membro dell'U.E. o ad uno Stato terzo, contraente della Convenzione UNESCO.
Nel primo caso, la competenza a richiedere la restituzione del bene culturale,  sia in via
giudiziale  che  stragiudiziale,  spetta  ai  singoli  Länder,  che  devono  darne  idonea
comunicazione all'autorità centrale federale (par. 3). Nel caso in cui, invece, la richiesta sia
diretta  ad uno Stato extraeuropeo,  parte  della  Convenzione UNESCO,  essa  deve  essere
presentata seguendo necessariamente la via diplomatica (par. 4).
Successivamente alla restituzione del bene alla Germania, l'attribuzione della proprietà ed il
riconoscimento  di  eventuali  diritti  reali,  avviene  alla  luce  delle  ordinarie  disposizioni
civilistiche (par. 5).
In riferimento al par.  5 del  KultGüRückG 2007, si  ripropone un problema interpretativo
sollevato  dalla  dottrina  già  in  relazione  alla  precedente  versione.  La  norma,  infatti,
contemplando esclusivamente  le  restituzioni  avvenute  in  base  alla  legge,  sembra lasciar
prive di regolamentazione quelle avvenute al di fuori di essa (è il caso, ad esempio, della
restituzione spontanea). Ci si è pertanto chiesti se, relativamente a tali ipotesi, il paragrafo 5
possa comunque trovare applicazione: alla domanda è stata data risposta negativa in quanto
il  legislatore  tedesco  sembra  voler  circoscrivere  la  portata  della  legge  unicamente  alle
ipotesi di restituzione oggetto della direttiva e della Convenzione, evitando di introdurre
principi generali validi per fattispecie ad esse estranee.
La  terza  sezione  del  KultGüRückG 2007  regola  invece  la  restituzione  di  beni  culturali
appartenenti a Stati terzi (europei ed extraeuropei), che si trovino sul territorio tedesco.
Al paragrafo 6 sono individuati i beni dei quali può essere richiesta la restituzione 293.  In
particolare, si tratta di quei beni che siano stati oggetto di esportazione illegale, da un altro
Stato  membro,  in  data  successiva  al  31  dicembre  1992,  purché  tale  Stato,  prima  del
trasferimento  illecito,  abbia  provveduto  a  classificarli  come  facenti  parte  del  proprio
patrimonio nazionale di valore artistico, storico o archeologico ai sensi dell'art. 36 TFUE o
abbia,  a  tal  fine,  avviato  e  reso  pubblico  un  procedimento  amministrativo.  L'obbligo
restitutorio  concerne,  comunque,  i  beni  enumerati  nell'allegato  della  direttiva  e  quelli
appartenenti ad una collezione pubblica, che siano inventariati nella collezione di un museo,
di un archivio, di un istituto religioso, nei fondi di una biblioteca di proprietà pubblica od in
cui vi sia la partecipazione di un ente pubblico.
In attuazione degli obblighi derivanti dalla Convenzione UNESCO devono altresì  essere
restituiti i beni esportati illecitamente da uno Stato contraente successivamente al 26 aprile
2007,  purché  individuati,  precedentemente  alla  loro  uscita,  come  dotati  di  particolare
interesse culturale, oppure beni archeologici dei quali era sconosciuta l'esistenza e che lo
Stato d'origine, una volta venutone a conoscenza e comunque entro il termine di un anno,
abbia dichiarato di interesse particolarmente rilevante, oppure ancora elencati all'art. 1 della
Convenzione UNESCO.
293Cfr. ODENDAHL, Kulturguterschutz, Tubigen, 2005, p.215.
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L'esportazione è illecita nel caso in cui sia avvenuta in violazione delle disposizioni vigenti
nello Stato d'origine o in violazione della normativa dell'U.E., oppure quando siano scaduti i
termini previsti per la spedizione temporanea o ne siano state violate le condizioni.
Le spese della procedura di restituzione, nonché quelle connesse alla conservazione del bene
ed alla sua messa in sicurezza sono a carico dello Stato richiedente.
Il par. 6, comma 3, specifica che eventuali diritti acquisiti a titolo negoziale dal proprietario
o da un terzo, o l'eventuale esistenza di procedure esecutive sul bene, non fanno venir meno
l'obbligo di  restituzione;  obbligo che,  a  norma del  par.  7,  grava  sul  soggetto  che ha  la
materiale disponibilità del bene, indipendentemente dal fatto che l'abbia iure proprio o che
la eserciti nomine alieno.
Soggetti  legittimati  a  richiedere  la  restituzione del  bene culturale  sono,  invece,  gli  Stati
membri dell'U.E. o gli Stati contraenti la Convenzione UNESCO.
Competente all'adozione dei provvedimenti necessari per l'individuazione del bene, per la
sua messa in sicurezza e per la materiale attuazione dell'obbligo di restituzione è, in virtù del
par. 8, il Land nel quale il bene si trova.
3.2. La cooperazione con gli altri Stati membri.
Al fine di garantire la collaborazione tra gli Stati membri, il  KultGüRückG 2007  prevede
che,  qualora un'autorità  preposta alla  restituzione venga a conoscenza della presenza,  in
territorio  tedesco,  di  un  bene  culturale  per  il  quale  vi  è  fondato  sospetto  dell'illecito
trasferimento da un altro Stato membro, essa debba immediatamente ordinare l'Anhaltung
del bene, avvisando le autorità designate dagli Stati  membri interessate.  Perciò i  Länder
svolgono un ruolo di primaria importanza nella procedura di restituzione, come confermato
dal par. 12 che disciplina dettagliatamente i compiti di indagine ed assistenza dei quali si è
detto descrivendo la normativa contenuta all'interno della direttiva294.
In nessun caso il bene oggetto di Anhaltung può essere trasferito a terzi, senza il consenso
scritto della competente autorità del Land, così come non può essere esportato, danneggiato
o distrutto. La misura deve comunque essere revocata nel caso in cui nessuno Stato membro
o  nessuno  Stato  contraente  della  Convenzione  UNESCO  abbia  attivato  la  procedura
finalizzata alla restituzione entro due mesi dalla data di ricevimento della comunicazione del
ritrovamento.
Nel caso in cui lo Stato interessato si attivi in un momento successivo a tale termine, i
Länder sono comunque tenuti ad adottare le misure necessarie alla conservazione del bene e
a svolgere la funzione di mediatori tra lo Stato richiedente ed il possessore per addivenire ad
una soluzione amichevole della controversia relativa alla restituzione. A tal fine i Länder
possono adottare apposite disposizioni legislative che prevedono il ricorso ad un arbitrato.
Nel  caso  in  cui  non  sia  possibile  una  composizione  amichevole,  il  par.  13  prevede  la
possibilità, per lo Stato richiedente, di agire in giudizio nei confronti del soggetto obbligato
alla restituzione.
294Si tratta dell'obbligo di svolgere indagini al fine di localizzare il bene, di individuare il possessore o il proprietario,
dell'obbligo di informare lo Stato membro interessato della presenza di un bene culturale del quale si dubita la
legittima esportazione e di agevolare tutte le opportune verifiche ed indagini.
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L'azione,  in  base  al  par.  13,  comma  1,  deve  essere  proposta  dinanzi  al  giudice
amministrativo. La domanda giudiziale può essere proposta dopo tre mesi dalla data in cui
la richiesta di restituzione è stata depositata presso la competente autorità centrale e deve
essere integrata da una descrizione del bene e da tutte le  circostanze che ne dimostrino
l'illecita uscita dallo Stato membro richiedente. Il comma 3 del par. 13 (art. 9 della direttiva)
precisa  che  la  procedura  soggiace  all'applicazione  del  diritto  tedesco,  specialmente  in
relazione  all'onere  della  prova  ed  alla  scelta  delle  circostanze  rilevanti  ai  fini  della
liquidazione dell'equo indennizzo.
Il  par.  11,  disciplina  invece  la  prescrizione  e  l'estinzione  dell'azione  di  restituzione.  In
ossequio all'art. 7 della direttiva, esso dispone che l'azione si prescrive in un anno dalla data
in cui lo Stato richiedente ha avuto conoscenza del luogo in cui il bene è situato e della
persona che è tenuta alla restituzione.
L'azione si estingue (Erlöschen), in ogni caso, trascorsi trent'anni dall'uscita del bene dal
territorio dello Stato richiedente, a meno che non si tratti di un bene culturale che è parte di
una collezione pubblica o di un'istituzione ecclesiastica, per i quali è previsto un termine
prescrizionale di 75 anni, oppure di un bene d'importanza tale per cui la legislazione dello
Stato richiedente esclude la prescrizione.
3.3. L'equo indennizzo.
Nel  caso  in  cui  accolga  la  domanda  di  restituzione,  il  giudice  deve  pronunciarsi
sull'eventuale richiesta di indennizzo presentata dal possessore che sia stato spogliato del
bene. Proprio tale aspetto del KultGüRückG 2007 merita una particolare attenzione. Infatti il
par. 10, non si limita alla semplice trasposizione dell'art. 9 della direttiva 93/7, ma apporta
delle aggiunte di indubbio interesse.
Il  soggetto  obbligato alla  restituzione,  infatti,  è  ad essa  effettivamente  tenuto solamente
quando lo Stato richiedente abbia provveduto al pagamento dell'equo indennizzo, a meno
che non dimostri la mancanza della diligenza richiesta nell'acquirente. Nella determinazione
dell'indennizzo devono essere bilanciati sia gli interessi economici del privato, sia quello,
prevalente, della collettività a godere del bene e, nella quantificazione della somma si dovrà
tener conto, qualora ciò appaia equo, di eventuali ulteriori danni e perdite economiche che
possano derivare al possessore a seguito della restituzione del bene.
Queste disposizioni del  KultGüRückG 2007, se da un lato appaiono criticabili, imponendo
allo Stato richiedente l'onere di provare la diligenza dell'acquirente al momento dell'acquisto
(onere che parrebbe più logico far ricadere sull'acquirente per i  motivi già analizzati nei
precedenti  capitoli),  dall'altro  risultano  particolarmente  apprezzabili,  avendo  fornito  al
giudicante  alcune  linee  guida  da tenere  in  debita  considerazione,  rendendo in tal  modo
maggiormente oggettiva la quantificazione dell'indennizzo.
3.4. Le disposizioni a tutela dei beni culturali stranieri.
La quarta  sezione del  KultGüRückG 2007  contiene alcune disposizioni  che,  seppur  non
direttamente concernenti l'attuazione della direttiva in esame, appaiono particolarmente utili
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al fine di contrastare il fenomeno dell'illecito trasferimento dei beni culturali da altri Stati.
In particolare, il par. 14 determina l'obbligo, per coloro che intendano portare nel territorio
della BRD beni che rivestano un interesse culturale tale per cui possa essere richiesta la
restituzione in  caso di  illecita  uscita,  di  munirsi  di  una licenza che attesti  la  liceità  del
trasferimento del bene dallo Stato d'origine.
Tale  licenza,  rilasciata  a  cura  dell'autorità  federale  centrale,  consente  di  vagliare,  già  al
momento dell'ingresso in Germania del bene, se esso stia circolando legalmente oppure no.
Tale strumento permette, inoltre, di semplificare significativamente la posizione probatoria
dello  Stato  richiedente  con  riguardo  alla  diligenza  dell'acquirente  che  richieda  la
corresponsione dell'indennizzo.  Evidentemente la  diligenza sarà esclusa laddove il  bene,
provenendo da uno Stato straniero, sia sprovvisto della licenza d'importazione.
Ex par.  16,  l'importazione  in  Germania  dei  beni  culturali  provenienti  da  Paesi  terzi  è
subordinata al controllo delle autorità doganali preposte. Nel caso in cui esse abbiano validi
motivi  di dubitare della liceità  della circolazione,  o qualora esse ritengano necessaria la
presenza della  licenza  e,  la  stessa,  risulti  mancante  o irregolare,  possono provvedere  al
sequestro  del  bene,  a  spese  di  chi  ne  ha  la  disponibilità.  La  durata  del  sequestro  è
commisurata al chiarimento di tutti i dubbi inerenti alla legittimità della circolazione.
Nel caso in cui, durante le operazioni doganali, sia rinvenuto un bene importato in territorio
tedesco in carenza delle prescritte licenze, le autorità doganali possono provvedere al suo
sequestro e, se le licenze non vengono prodotte entro il mese successivo (periodo prolungato
a sei mesi qualora sussistano ragionevoli motivi),  il  sequestro si tramuta in confisca. Le
spese concernenti il sequestro e l'eventuale confisca gravano su colui che importa il bene e,
qualora egli  non sia  individuabile,  sul  mittente o sul  vettore  se risulta  provato che,  tali
soggetti,  erano a conoscenza della natura del  bene e del  fatto che lo stesso non poteva
circolare in assenza della suddetta licenza.
Disposizione particolarmente utile al fine di monitorare i trasferimenti dei beni culturali e la
conseguente presenza di beni soggetti all'obbligo di restituzione, è contenuta al par. 18, che
impone a operatori del mercato dell'arte, antiquari e case d'aste, la registrazione di tutte le
transazioni che comportino l'acquisto o la vendita di beni culturali elencati al comma 2.
Il KultGüRückG 2007 si chiude con la sezione V, ove è contenuta la disciplina penale volta a
sanzionare  la  violazione  di  alcune  sue  disposizioni295 ed  a  fornire  alle  autorità
amministrative i poteri per attuare le disposizioni contenute nella legge.
4.  La  disciplina  dell'azione  di  restituzione  nel  Regno  Unito:  le  “Return  of  Cultural
Objects Regulations 1994”.
Il recepimento della direttiva nel Regno Unito è avvenuto nel 1994 ad opera delle “Return
of  Cultural  Objects  Regulations  1994”296 adottate  il  1°  marzo 1994,  entrate  in  vigore  il
295Sanzioni che colpiscono, sia con la reclusione che con pene pecuniarie, la condotta di chi esporti beni culturali
nonostante siano stati posti sotto sequestro, oppure li distrugga o li danneggi, ovvero li importi senza la licenza di
cui al par. 14, ovvero non provveda alla registrazione prevista al par. 18, la effettui in modo lacunoso, tardivo o
inesatto.
296Statutory Instrument 1994 n. 501.
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giorno seguente e successivamente emendate nel 1997297 e nel 2001298.
La  legge  inglese  si  contraddistingue  per  il  proprio  pragmatismo.  Essa  è  costituita  da
solamente otto “regulations” alle quali si aggiunge una “explanatory note” che ha l'esclusiva
finalità di chiarire la portata delle  regulations, ma che non deve essere considerata, come
essa precisa, parte dell'atto.
Da una prima lettura delle  regulations  appare evidente come la principale preoccupazione
del legislatore sia stata quella di affrontare il recepimento della direttiva, fornendo al Regno
Unito un corpus normativo che, in concreto, consentisse il raggiungimento degli obiettivi ivi
prefissati.
Merita certamente di essere posta in evidenza l'importanza storica della legge. Come più
volte  sottolineato,  infatti,  nel  Regno  Unito,  la  necessità  di  adottare  provvedimenti
appositamente  finalizzati  alla  tutela  dei  beni  culturali  ed  idonei  ad  incidere  sulla  loro
commercializzazione, che consentissero di contrastare il fenomeno dell'esportazione illecita,
non era, fino ad allora, mai stata seriamente avvertita. Le regulations rappresentano il primo
intervento normativo in questa materia.
Passando  all'analisi  del  testo  possiamo  notare  come  le  prime  due  disposizioni  abbiano
carattere generale, limitandosi a dichiarare le modalità con le quali l'atto deve essere citato,
la  sua  entrata  in  vigore,  il  campo  d'applicazione  sia  con  riferimento  alla  materia  che
all'ambito territoriale (regulation 1), nonché a prevedere disposizioni generiche, utili nella
loro  interpretazione.  In  particolare,  la  regulation  2 chiarisce  che  tutte  le  espressioni
utilizzate  hanno  lo  stesso  significato  di  quelle  ravvisabili  nella  direttiva  e  che  con
l'espressione “competent court” deve intendersi la “High Court” in Inghilterra, Galles ed
Irlanda del Nord e la “Court of Session” in Scozia.
Successivamente  la  legge entra nel  cuore  della materia,  dettando norme particolarmente
interessanti  ed  originali  inerenti  alla  cooperazione  amministrativa  nella  ricerca  ed
individuazione  dei  beni  culturali  illecitamente  esportati,  disciplinando  l'azione  di
restituzione ed il conseguente pagamento dell'indennizzo.
4.1. La cooperazione con gli altri Stati membri.
La regulation 3 dispone che il Secretary of State, su richiesta di uno Stato membro, proceda
alla ricerca del bene illegalmente trasferito, identificando il soggetto che ne ha la materiale
disponibilità. L'intervento del Secretary of State non comporta il pagamento di alcuna spesa
da parte dello Stato richiedente, purché la richiesta presentata risulti in grado di fornire tutte
le  informazioni  necessarie  per  semplificare  la  ricerca,  comprese  le  indicazioni  relative
all'ubicazione, reale o presunta, del bene.
In attuazione dell'obbligo di collaborazione prescritto all'art. 4 della direttiva, il Secretary of
State deve notificare, allo Stato membro interessato, il rinvenimento sul territorio britannico
di un bene culturale che si presuma illecitamente esportato dal territorio d'origine. Ciò deve
avvenire anche in caso di ritrovamento del bene in assenza di una specifica richiesta dello
297Cfr. The Return of Cultural Objects (Amendment) Regulations 1997 (1997 N°. 1719)
298Cfr.  The  Return  of  Cultural  Objects  (Amendment)  (N°.  2)  Regulations  2001  (2001  N°.3972).Tale  secondo
emendamento si rese necessario per adeguare il testo alla direttiva 2001/38/CE.
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Stato membro. Il  Secretary of States deve cooperare con lo Stato interessato per accertarsi
che si tratti di un bene culturale e, in caso di esito positivo dell'accertamento, deve adottare,
in  accordo  con  lo  Stato  membro  richiedente,  tutte  le  misure  necessarie  ai  fini  della
conservazione  del  bene  e  gli  accorgimenti  utili  ad  evitare  che  lo  stesso  sia  sottratto
all'obbligo di restituzione. Se la richiesta di intervento del  Secretary of State è presentata
dopo che siano trascorsi due mesi dalla comunicazione del ritrovamento del bene, il suo
intervento  cessa  di  essere  gratuito  e  vengono  meno  gli  obblighi  di  conservazione
dell'oggetto.  In  ogni  caso  sono a  carico dello  Stato richiedente  le  spese  finalizzate  alla
conservazione del bene ed alla sua restituzione.
Di particolare interesse la regulation 4 in virtù della quale la Corte ha il potere di adottare,
per garantire il raggiungimento degli obiettivi prefissati dalla regulation 3, i provvedimenti
che ritenga più appropriati al fine di consentire lo svolgimento delle verifiche relative alla
culturalità  del  bene,  assicurando  la  sua  conservazione  ed  imponendo  le  misure  che  si
rendano più utili affinché la restituzione vada a buon fine. La richiesta alla Corte deve essere
fatta  ex  parte e  supportata  da  un  affidavit299.  Il  potere  della  Corte  si  estende  fino  ad
autorizzare un  officer del  Secretary of State  a prendere possesso del bene o a nominare,
come custode, un soggetto od un'istituzione specificata nell'order.
La  Corte,  inoltre,  se  ha  fondati  motivi  di  ritenere  che  un  bene  culturale  illecitamente
trasferito dal territorio di uno Stato membro, si trovi in un luogo determinato ed indicato
nella domanda presentata dallo Stato richiedente, nel caso in cui ricorrano le circostanze
previste dalla regulation 5, par. 2 (ossia se sia stato rifiutato l'accesso ai locali interessati, se
sussista una particolare urgenza, o se la richiesta effettuata direttamente alla parte potrebbe
finire per compromettere la ricerca del bene), può autorizzare un  officer del  Secretary of
State ad accedere al luogo e ricercare il bene.
Tale  provvedimento  rappresenta  indubbiamente  uno  degli  aspetti  di  maggior  rilievo  ed
originalità  della  disciplina  contemplata  nelle  regulations.  Anche  l'adozione  del
provvedimento appena descritto prevede una richiesta ex parte ed un affidavit ma, in questo
caso, la domanda deve essere integrata con la specificazione delle motivazioni per cui si
desidera accedere ai locali e con una descrizione particolarmente accurata dell'oggetto che si
intende ricercare.
L'autorizzazione  concessa  in  virtù  della  regulation  5,  permette  l'accesso  in  un'unica
occasione, deve specificare la data in cui il permesso viene rilasciato, il nome dei soggetti
autorizzati, l'indicazione dei locali in cui la ricerca può essere effettuata. L'atto dovrà altresì
identificare, il più dettagliatamente possibile, l'oggetto da ricercare.
L'accesso  dovrà  avvenire  nel  luogo  entro  un  mese  dalla  data  dell'adozione  del
provvedimento autorizzatorio in un orario  “reasonable”, a meno che l'officer  autorizzato
non  ritenga  che,  ai  fini  della  ricerca  del  bene,  sia  maggiormente  opportuno  un  orario
particolare. Durante lo svolgimento delle operazioni, qualora sia richiesto da una persona
che appaia titolata, l'officer ha l'obbligo di identificarsi e di mostrare il provvedimento che
autorizza l'accesso.
La regulation 5 specifica che l'autorizzazione consente l'accesso solamente per la ricerca del
299Il termine affidavit designa la dichiarazione scritta, resa da una parte, riferita ad una o più circostanze e confermata 
da un giuramento dinanzi ad un commissioner for oaths, ossia un notary public, un avvocato, un giudice di pace od 
un altro soggetto a ciò espressamente autorizzato. Cfr. Encyclopedia Britannica, voce affidavit.
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bene in essa indicato. Essa non legittima l'adozione di misure relative ad un eventuale bene
che,  seppur  illecitamente  trasferito  dallo  Stato  d'origine,  sia  diverso  da  quello  per  cui
l'autorizzazione è stata rilasciata.  Per  tale bene sarà pertanto necessaria la  richiesta e la
concessione di un ulteriore provvedimento giudiziale.
4.2. L'azione di restituzione.
L'azione  di  restituzione  è  disciplinata  dalla  regulation  6.  Essa  prevede  che  ogni  Stato
membro  possa  esercitare  l'azione  direttamente  nei  confronti  del  possessore  o,  in  sua
mancanza, del detentore di un bene culturale che sia stato illegalmente trasferito dal suo
territorio, successivamente alla data del 1° gennaio 1993.
L'azione  deve  essere  proposta  presso  la  Corte  competente  (ossia  la  High  Court  in
Inghilterra, in Galles ed in Irlanda del Nord, e la Court of Session in Scozia) e deve essere
accompagnata dalla descrizione dell'oggetto e dalla dichiarazione che si tratta di un bene
culturale illecitamente uscito dal territorio dello Stato richiedente.
Nel  caso  in  cui  ravvisi  la  sussistenza  di  tali  presupposti,  la  Corte  deve  ordinare  la
restituzione a meno che,  medio tempore, l'uscita abbia cessato di essere illecita oppure la
domanda  sia  stata  presentata  decorso  un  anno  dal  momento  in  cui  lo  Stato  membro
richiedente è venuto a conoscenza del luogo in cui il bene culturale si trovava e dell'identità
del  suo  possessore  o  detentore,  sempreché  non  si  tratti  di  beni  per  i  quali  la  direttiva
contempla peculiari termini per l'esercizio dell'azione.
Le regole in materia di prescrizione dell'azione determinate dalla regulation 6 riproducono
integralmente quelle previste all'art. 7 della direttiva e prevalgono, a norma del paragraph
9, su qualunque altra disposizione di diritto interno confliggente.
Le spese concernenti l'esecuzione dell'ordine di restituzione sono poste a carico dello Stato
richiedente in virtù della  regulation 8,  che non contempla, tuttavia,  la facoltà,  enunciata
all'art. 11 della direttiva, di ripeterle da colui che si sia reso responsabile dell'illecita uscita
del  bene.  La  mancata  previsione  non  sembra  comunque  escludere  la  possibilità  di
ripetizione da parte dello Stato richiedente. Esso potrà infatti invocare le norme generali in
materia di risarcimento del danno derivante da fatto illecito.
4.3. L'equo indennizzo.
La regulation 7 contiene la disciplina relativa all'equo indennizzo. Essa, riprendendo il testo
dell'art. 9 della direttiva, stabilisce che, qualora la Corte competente ordini la restituzione
del bene, deve altresì obbligare lo Stato membro al pagamento di un equo indennizzo a
favore del possessore. La norma non contempla alcun criterio che permetta di stabilirne la
congruità, ma si limita a disporre che esso deve essere “fair according to the circumstances
of the case”. In ogni caso, la Corte, può liquidare l'indennizzo solo se si dimostra che il
possessore “exercised due care and attention” al momento dell'acquisizione.
La  regulation non  indica  il  soggetto  sul  quale  incomba  l'onus  probandi ma,  dalla  sua
formulazione, sembra naturale intendere che esso gravi sul possessore.
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5.  La  disciplina  dell'azione  di  restituzione  nell'ordinamento  francese:  il  “Code  du
Patrimoine”.
La  direttiva  93/7  è  stata  recepita  in  Francia  con  la  Loi  n.  95-877 del  3  agosto  1995,
successivamente  abrogata  dall'art.  7  dell'Ordonnance  2004-178  del  20  febbraio  2004,
pubblicata sul  JORF del  24 febbraio 2004,  che ha inserito  le  disposizioni  in materia di
restituzione dei beni culturali nel Chapitre 2 del Code du Patrimoine artt. L. 112-1 – L. 112-
21.  Il  Chapitre si  divide in due distinte  sezioni che,  al  loro interno,  sono ulteriormente
suddivise  in  sottosezioni.  La  prima  sezione  disciplina  l'ipotesi  del  bene  culturale
appartenente  ad  altro  Stato  membro,  che  si  trovi  illecitamente  in  territorio  francese;  la
seconda sezione concerne, invece, il bene che venga restituito alla Francia da un altro Stato
membro.
Ai sensi della  section 1, sous-section 1, del  Chapitre 2,  devono considerarsi come usciti
illecitamente dal territorio di uno Stato membro dell'Unione europea tutti i beni che siano
stati  trasferiti,  in  data  posteriore  al  31  dicembre  1992,  in  violazione  delle  disposizioni
vigenti, in tale Stato membro, in materia di protezione dei beni culturali od in violazione del
regolamento CEE 3911/92 (oggi 116/2009).
La normativa contenuta nella Sezione si applica a tutti quei beni che siano stati classificati
come  culturali,  ai  sensi  dell'art.  36  TFUE,  prima  della  loro  uscita  dallo  Stato  membro
richiedente, oppure appartengano, alternativamente, “à l'une des catégories précisées par
decret en Conseil d'Etat” o a collezioni pubbliche figuranti negli inventari dei musei, archivi
e biblioteche o negli inventari delle istituzioni ecclesiastiche.
5.1. La cooperazione con gli altri Stati membri.
La  sous-section 2 si occupa delle procedure amministrative che conseguono all'attuazione
degli obblighi di cooperazione dettati dalla direttiva. In particolare essa impone all'autorità
che abbia notizia della presenza, sul territorio francese, di beni aventi i requisiti indicati
dagli artt. L. 112-1 ed L. 112-2 (ossia culturalità ed illiceità dell'uscita) di darne immediata
notizia allo Stato membro interessato. L'amministrazione è altresì competente a svolgere, su
richiesta  circostanziata  e dettagliata di  altro Stato membro,  le  ricerche di  beni  culturali,
individuandone, se possibile, il proprietario, il possessore o il detentore.
La  sous-section  3,  disciplina,  invece,  le  misure  conservative  che,  successivamente
all'individuazione del bene, si rendano necessarie al fine di assicurarne la conservazione e la
restituzione. Esse devono essere richieste direttamente dall'amministrazione francese e la
competenza a decidere sulla loro adozione ed attuazione è attribuita al  tribunal de grande
instance, ossia alla giurisdizione ordinaria. Le misure disposte devono essere notificate al
proprietario, al possessore o al detentore del bene e cessano di produrre ogni effetto qualora
lo Stato membro interessato non intenti l'azione di restituzione entro un anno dal momento
in  cui  ha  avuto  conoscenza  del  luogo  in  cui  era  situato  il  bene  e  dell'identità  del  suo
proprietario, possessore o detentore. Le misure perdono altresì efficacia nel caso in cui, nel
termine  di  due  mesi  dalla  loro  notifica,  lo  Stato  membro  richiedente  non  provveda  a
verificare l'appartenenza del bene al proprio patrimonio culturale ed a comunicare i risultati
di tale accertamento all'autorità amministrativa francese.
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5.2. L'azione di restituzione proposta da un altro Stato membro.
L'azione  di  restituzione  è  disciplinata  dalla  sous-section  4.  Essa  deve  essere  proposta,
direttamente  dallo  Stato  membro  interessato,  nei  confronti  di  chi  ha  la  materiale
disponibilità  del  bene,  indipendentemente  dal  fatto  che  si  tratti  del  proprietario,  del
possessore o del detentore. Anche l'azione di restituzione è attribuita al tribunal de grande
istance.
La  proposizione  dell'azione  deve  necessariamente  essere  divulgata,  a  cura
dell'amministrazione e con i mezzi ritenuti più opportuni, tra la popolazione. Nel caso in cui
emerga che si tratta di un bene provvisto dei requisiti necessari ai fini dell'applicabilità della
direttiva, il tribunale ordina che esso venga restituito allo Stato membro richiedente. Con la
stessa pronuncia il giudice accorda, tenendo conto delle circostanze del caso di specie, un
equo indennizzo a favore del possessore “de bonne foi” che abbia utilizzato, al momento
dell'acquisto,  la  “diligence  requise”, al  fine  di  ristorarlo  del  pregiudizio  derivante  dalla
perdita del bene. La disposizione è peculiare perché, seppure dal un lato faccia rinvio al
criterio  generale  della  buona fede,  dall'altro  precisa  che la  “bonne foi” non è  di  per  sé
sufficiente, se non è assistita dalla “diligence requise”.
In virtù dell'art. L. 112-9, la restituzione del bene avviene solamente nel momento in cui lo
Stato  membro  richiedente  abbia  effettivamente  provveduto  al  pagamento  di  tutte  le
indennità  stabilite  dalla  decisione  divenuta  res  iudicata e  delle  spese  derivanti  dalla
restituzione e dall'eventuale adozione di misure conservative. Nel caso in cui lo Stato non
provveda  al  pagamento  delle  suddette  spese  nei  tre  anni  successivi  alla  notifica  della
decisione  che  ordina  la  restituzione,  opera,  come  già  sottolineato  in  precedenza,  una
presunzione,  iuris  et  de  iure,  in  virtù  della  quale  si  deve  ritenere  che  esso  abbia
definitivamente rinunciato agli effetti della pronuncia. Sulla legittimità di una disposizione
di tale tenore, rispetto al diritto dell'Unione, sembra lecito dubitare. Il pagamento dell'equo
indennizzo e delle spese concernenti la restituzione del bene è, infatti, condicio sine qua non
per la restituzione, tuttavia non sembra che dal mancato pagamento degli stessi, entro un
certo  lasso  di  tempo,  possa  essere  fatta  discendere  una  conseguenza  gravosa  come  la
presunzione, iuris et de iure, della rinuncia alla restituzione.
L'azione si prescrive, come più volte ricordato, decorso un anno dal giorno in cui lo Stato
d'origine del bene ha avuto conoscenza del luogo in cui esso si trova e dell'identità del suo
possessore o detentore. In ogni caso l'azione si prescrive trascorsi trent'anni dalla data nella
quale il bene è uscito illecitamente dal territorio dello Stato richiedente, a meno che tale
Stato  non  abbia  previsto,  in  relazione  a  quel  bene,  il  termine  di  settantacinque  anni  o
l'imprescrittibilità.
5.3. L'azione di restituzione proposta dallo Stato francese.
Come possiamo notare,  in  relazione  alla  disciplina  concernente  la  restituzione  dei  beni
culturali richiesta da un altro Stato membro, contenuta nella prima sezione, la legge francese
non  pare  dover  essere  segnalata  per  aver  introdotto  particolari  migliorie  al  testo  della
direttiva. Di maggior interesse è, invece, la seconda sezione che si occupa di chiarire cosa
accada ai beni culturali francesi, che siano stati restituiti a seguito dell'esercizio dell'azione.
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L'articolo L. 112-11 si occupa di individuare i beni che devono essere considerati culturali.
Si tratta di quei beni facenti parte di una delle categorie definite dal Consiglio di Stato e
classificati  monuments  historiques  o  archives  historiques,  o  siano  considerati  tresors
nationaux.  Sono  altresì  culturali  quei  beni  che  appartengono  ad  una  persona  giuridica
pubblica  od  a  una  persona  giuridica  non  lucrativa,  che  risultino  dagli  inventari  delle
collezioni dei musei di Francia e di altri musei o di altri organismi che svolgano funzioni
similari;  gli  archivi  e  i  fondi  delle  biblioteche  o  i  beni  individuati  come  “monuments
historiques ou archives historiques” ai sensi del Code. Infine sono beni culturali quelli che
siano situati in edifici destinati al culto o in loro pertinenze, chiunque ne sia il proprietario,
che siano considerati dallo Stato come  monuments  o  archives historiques o come  tresors
nationaux.
Le  disposizioni  contenute  nella  seconda sezione sono applicabili  ai  beni  che  presentino
interesse storico, artistico o archeologico e che siano usciti dal territorio francese, dopo il 31
dicembre 1992, in assenza dell'autorizzazione temporanea o in violazione di essa.
L'autorità amministrativa è competente a richiedere agli altri Stati membri di procedere alla
ricerca dei  beni culturali  che possano essere oggetto della domanda di  restituzione ed è
preposta a verificare la fondatezza di eventuali segnalazioni di illecita esportazione di beni
culturali francesi effettuate da altri Stati membri.
La decisione relativa all'esercizio dell'azione spetta allo Stato e, nel caso in cui essa venga
avviata, dalla sua proposizione non può derivare alcun pregiudizio per le altre azioni, civili
o  penali,  che  competano allo  Stato  od  al  proprietario.  Della  pendenza  dell'azione  deve
necessariamente esser data adeguata notizia a cura dell'amministrazione e, allo stesso modo,
deve esserne reso pubblico l'esito. Funzione della norma è, evidentemente, quella di portare
a conoscenza di chi potrebbe vantare diritti sul bene, della sua restituzione.
Una volta che il bene sia Stato restituito e si renda necessaria una pronuncia che statuisca
sulla proprietà dello stesso, lo Stato ne diviene depositario, salva la facoltà di nomina di un
differente  soggetto.  Medio  tempore il  bene  può  essere  esposto.  Qualora  invece  non
occorrano accertamenti relativi alla proprietà del bene, essa sarà direttamente attribuita al
soggetto legittimato, purché egli provveda al pagamento delle spese che lo Stato ha dovuto
affrontare per portare a termine la procedura di restituzione.
Nel caso in cui, trascorsi cinque anni dal giorno in cui è stata resa pubblica la pronuncia di
restituzione, nessuno abbia vantato diritti sul bene, lo stesso resta di proprietà dello Stato
(art.  L.  112-20).  La  disposizione  merita  particolare  attenzione  in  quanto  contiene  un
peculiare modo di acquisto della proprietà a titolo originario (presente, come abbiamo avuto
modo di vedere,  anche nel Codice Urbani),  in favore dello Stato,  che si  perfeziona con
l'inerzia del proprietario prolungata per un determinato periodo di tempo. Ad una prima
analisi, sembrerebbe trattarsi di una forma di usucapione abbreviata di un bene mobile. Il
fatto è degno di essere rilevato in quanto, nel diritto francese, i casi di usucapione di beni
mobili  sono  particolarmente  desueti,  operando,  per  essi,  la  regola  della  prescrizione
istantanea di cui all'art. 2279 Code Civil.
Qualora il proprietario sia una persona giuridica pubblica, l'amministrazione può esigere che
siano adottate le necessarie misure per garantire la conservazione e la messa in sicurezza del
bene. Nel caso in cui tali provvedimenti non vengano adottati nel termine fissato dal decreto
del Consiglio di Stato, l'amministrazione può disporre la custodia del bene in un luogo che
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offra idonee garanzie.
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Conclusioni.
Una “clausola etica” nella direttiva 2014/60/UE? Prospettive di
riforma.
Come  si  evince  chiaramente  dalla  disciplina  innanzi  esaminata  e,  soprattutto,  dalle
problematiche emerse in sede di attuazione, la procedura europea di restituzione dei beni
culturali illecitamente usciti da uno Stato membro ha avuto un ambito di applicazione molto
ristretto, sia dal punto di vista oggettivo che da quello temporale. In particolare, le questioni
più delicate hanno riguardato le difficoltà interpretative in ordine alla definizione dei beni
oggetto  di  restituzione,  che  spesso  hanno  impedito  di  far  rientrare  nell'ambito  di
applicazione  i  beni  richiesti,  nonché  la  disposizione  secondo  cui  la  direttiva  riguarda,
generalmente, ai beni illecitamente esportati dal 1° gennaio 1993, che finisce col renderne
eccessivamente  ristretto  il  campo  di  applicazione  temporale,  impedendone,  di  fatto,  la
restituzione. Nella maggior parte dei casi, infatti, i beni richiesti sono stati esportati in epoca
antecedente.
Su  tali  questioni  è  stato  estremamente  difficile  raggiungere  una  soluzione  mediante  il
consenso unanime degli Stati membri, a causa delle diverse vedute, protezioniste o liberiste,
in tema di beni culturali.
Indubbiamente l'adozione della nuova direttiva 2014/60/UE rappresenta un enorme passo
avanti nella risoluzione delle problematiche emerse in sede di applicazione della procedura
europea di restituzione.
L'eliminazione  dell'allegato  dei  beni  culturali  rientranti  nell'alveo  della  procedura  di
restituzione  comunitaria,  con  il  conseguente  reciproco  riconoscimento  delle  rispettive
legislazioni nazionali in tema di beni culturali, avrà sicuramente dei risvolti particolarmente
positivi, con un'estensione di non poco conto sull'ambito di applicazione della direttiva, la
cui  disciplina  potrà  essere  invocata  ogniqualvolta  si  sia  in  presenza  di  “beni  culturali
classificati o definiti da uno Stato membro tra i beni del patrimonio nazionale […], che
sono usciti illecitamente dal territorio di tale Stato membro” (art.1), senza più dover far
necessariamente riferimento ad un allegato che, in precedenza, era stato causa di tanti dubbi
interpretativi,  fraintendimenti  e  problemi  di  coordinamento  tra  i  legislatori  nazionali  e
quello comunitario.
L'estensione del termine di decadenza per esercitare l'azione di restituzione a tre anni, e del
termine entro cui lo Stato richiesto ha l'onere di porre in essere tutte le attività burocratiche
necessarie al fine di verificare la culturalità del bene, portato oggi a sei mesi, nell'ottica di
una maggior cooperazione tra gli Stati membri, favorita anche da scambi di informazioni
sempre  più efficienti  grazie  anche all'uso  del  sistema IMI,  rappresentano,  senza dubbio
alcuno,  delle  fondamentali  conquiste  in  ambito  europeo che  non potranno far  altro  che
giovare alla procedura di restituzione dei beni culturali  illecitamente usciti  da uno Stato
membro, estendendone sensibilmente l'ambito di applicazione oggettivo.
Sebbene  non  abbiano  alcun  risvolto  diretto  sull'ambito  oggettivo  di  applicazione  della
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direttiva,  certamente  anche  i  chiarimenti  opportunamente  intervenuti  in  materia  di
“diligenza  richiesta” del  possessore  e  di  onere  della  prova  della  stessa,  ai  fini
dell'ottenimento dell'equo indennizzo, hanno una certa rilevanza: l'elenco di cui all'art. 10,
comma 2, della direttiva 2014/60/UE, concernente le circostanze cui l'organo giudicante
dovrà far riferimento per valutare la sussistenza o meno della diligenza richiesta, e l'espressa
previsione  della  spettanza  dell'onere  della  prova  in  capo  al  possessore,  eliminano  le
discrasie  ed i  dubbi interpretativi  emersi  in sede di  applicazione tra  i  diversi  legislatori
europei,  ravvicinando e,  per  certi  tratti,  uniformando,  in  materia  di  restituzione di  beni
culturali, le normative nazionali di Paesi europei tanto distanti, caratterizzati da sistemi di
civil law e di common law.
La nuova direttiva, come risulta dal suo art. 14, lascia invece del tutto invariata la data del
1° gennaio 1993 come limite temporale di applicazione della procedura di restituzione ivi
prevista, anche se, al suo decimo considerando, auspica che gli Stati membri restituiscano
anche i “beni culturali usciti illecitamente anteriormente al 1° gennaio 1993”, in una sorta
di appello etico, più che legalistico, confermato peraltro al suo art. 15, comma 2.
In effetti, nonostante la procedura di restituzione sia risultata, fin ora, inapplicabile nella
maggior parte delle ipotesi, nel corso degli anni si è assistito a diversi casi di restituzione
amichevole di beni culturali, risultando la materia influenzata, oltre che dalle disposizioni
giuridiche,  anche  da  altre  componenti  di  natura  etica,  come  la  morale  e  la  comune
sensibilità che, in maniera sempre più rilevante, stimolano l'evoluzione giuridica verso una
maggior protezione del patrimonio culturale degli Stati.
La fase in cui ci  troviamo nel  periodo attuale registra,  sul  piano del diritto  europeo ed
internazionale, una serie di norme giuridiche di natura non vincolante molto più evolute, dal
punto di vista dei contenuti, rispetto a quelle vincolanti. A livello di  soft law la comunità
internazionale è già riuscita a manifestare,  in termini giuridici,  la  traduzione di  principi
particolarmente sentiti e radicati a livello collettivo.
Ciò non vuol  dire  che  anche la  normativa  vincolante  non sia  già  espressione  di  alcuni
principi importanti per la tutela dei beni culturali: l'evoluzione del diritto dell'Unione e la
sempre crescente attenzione del legislatore europeo in tema di circolazione di beni culturali
sono una fondamentale testimonianza dell'importanza assunta dalla materia in esame negli
ultimi anni, ma il cammino, nonostante importanti conquiste normative, rimane pur sempre
lungo e tortuoso.
In  questo  periodo storico,  nel  settore  della  tutela  del  patrimonio  culturale,  l'etica  è  più
avanzata del diritto e le restituzioni di beni fondate su accordi amichevoli sono di gran lunga
più numerose rispetto a quelle basate sulle procedure contenute nelle disposizioni vincolanti
di origine europea ed internazionale. E' un dato di fatto che, negli ultimi anni, la tendenza
verso la restituzione di beni culturali trasportati all'estero ha assunto una dimensione sempre
più marcata,  investendo il  diritto  internazionale generale,  superando quanto previsto dai
trattati  e  dalle  normative  in  vigore  e  coinvolgendo  considerazioni  d'ordine  morale  e
culturale.
Alcuni  esempi della pratica italiana,  come i  casi  della  Venere di  Cirene300 e  della  Santa
300La  Venere di Cirene,  una statua acefala di marmo risalente al II secolo d.C., è una copia romana di un originale
ellenistico che non è stato mai ritrovato, restituita dall'Italia alla Libia il 31 agosto 2008. Essa fu rinvenuta dalle
truppe italiane nel 1913 sulle coste libiche, vicino alle rovine di dell'antico insediamento greco e romano di Cirene, e
trasportata, nel 1915, a Roma ed esposta nel Museo Nazionale Romano. Quando la statua fu trovata, l'Italia aveva
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Caterina d'Alessandria301 sono emblematici della sopracitata tendenza.
Per quanto riguarda la più ampia dimensione della pratica mondiale,  si  riportano qui di
seguito alcuni casi significativi:
a) il 16 novembre 2007, il Cile ha restituito al Perù 3.788 volumi che nel 1881 erano stati
sottratti alla biblioteca nazionale del Perù di Lima, durante la guerra del Pacifico (1879-
1883), quando la città era occupata dalle truppe cilene. Secondo una nota ufficiale del Cile
del 5 novembre 2007, la decisione di trasferire questi beni culturali deriva dall'obbligo di
rispettare  la  cultura  di  tutti  i  popoli,  avendo  ogni  Stato  diritto  al  proprio  patrimonio
culturale;
occupato la  Cirenaica,  appartenente  all'Impero  Ottomano,  e  l'aveva  annessa  a  seguito  della  Guerra  Italo-Turca
(1911-1912).  Dopo  l'indipendenza  raggiunta  dalla  Libia,  nel  1998,  Italia  e  Libia  firmarono  una  dichiarazione
congiunta, secondo la quale l'Italia si impegnava a restituire “all manuscript, artifacts,documents […] brought to
Italy during and after the Italian colonization of Libya […]”. La  Venere  fu designata come uno degli oggetti da
restituire: pertanto, con un decreto del 1° agosto 2002, il Mibac procedette alla dismissione della statua dal demanio
pubblico per permettere il suo ritorno in Libia. Un ricorso per l'annullamento del decreto fu presentato, al Tar del
Lazio, da Italia Nostra, un'organizzazione non governativa, secondo cui la dismissione di un bene culturale avrebbe
potuto esser fatta solo tramite una legge, in quanto bene inalienabile in base alle norme del codice civile italiano,
aventi forza di legge. Inoltre l'esigenza di collocare la statua nel contesto culturale al quale apparteneva, espressa nel
decreto, non considerava che una “copia romana di un originale greco è più pertinente al nostro contesto artistico
che  a  quello  islamico”. Il  Tar  respinse  il  ricorso:  il  Tribunale  osservò  che  la  rimozione  della  statua  era  stata
un'eccezione alla tradizionale pratica italiana alla politica della “non decontestualizzazione” e che la rimozione era
dovuta all'intento di preservare l'opera dal rischio delle operazioni militari. L'annessione della Cirenaica, con r.d. n.
1247/1911 era intervenuta molto prima che l'Italia riuscisse ad acquisire un controllo effettivo su tutto il territorio
libico, come si deduceva dal fatto che la sovranità italiana sulla Libia era stata riconosciuta, a livello internazionale,
solo nel 1924. Quando la statua fu rimossa, pertanto, la Cirenaica non poteva esser considerata territorio italiano ed
il bene non poteva, a sua volta, esser considerato come appartenente al demanio dello Stato. Per il Tar quindi, la
restituzione della Venere di Cirene, non solo era prevista nella dichiarazione italo-libica del 1998, ma si conformava
anche  ad  un  obbligo  già  esistente  in  base  a  norme  consuetudinarie  di  diritto  internazionale,  recepite  nella
Convenzione sulla successione degli Stati nei beni pubblici, negli archivi e nei debiti pubblici (Vienna, 8 aprile
1983, ma non ancora in vigore), applicabili ad uno Stato di nuova indipendenza. Il Tar, richiamò anche la norma che
stabilisce che il patrimonio culturale rimosso in tempo di guerra deve essere riportato nella sua situazione originale,
come desumibile dalle Convenzioni dell'Aia del 1899, del 1907 e del 1954. Non era necessaria una legge che desse
esecuzione  a  livello  interno  alla  dichiarazione  congiunta  tra  Italia  e  Libia  del  1998,  essendo  le  norme
consuetudinarie  di  diritto  internazionale  già  esecutive  in  base  all'art.  10,  c.1,  della  Costituzione.  Inoltre,  lungi
dall'essere considerata  una causa d'impoverimento del  patrimonio nazionale,  la  politica di  restituzione dei  beni
culturali  venne considerata dal  Tribunale anche come uno strumento per  stabilire  precedenti  per  la richiesta  di
restituzione di reperti illegalmente rimossi nel passato dall'Italia e ritrovati altrove. Tra l'altro, in secondo grado, il
Consiglio di Stato, ritenne che una nuova norma consuetudinaria di diritto internazionale si fosse formata quale
conseguenza del divieto dell'uso della forza e del principio di auto-determinazione dei popoli, ossia l'obbligo di
restituire i beni rimossi in conseguenza di  un dominio coloniale o di un conflitto armato. Cfr.  SCOVAZZI,  La
restituzione dei beni culturali rimossi con particolare riguardo alla pratica italiana, Milano, 2014, p.137 e ss.
301Loeser, un collezionista d'arte americano, morì nel 1928 a Firenze e lasciò in legato al Comune di Firenze alcune
delle sue opere a condizione che le altre potessero essere esportate dall'Italia durante un periodo di tempo che
sarebbe scaduto due anni dopo la morte della figlia (evento che si verificò nel 2002). L'onere modale fu accettato
dallo Stato e dal Comune di Firenze. In seguito la famiglia Loeser, colpita dalle leggi razziali del 1938, fu costretta a
riparare in Svizzera e, nel 1942, i beni immobili e mobili della famiglia rimasti in Italia furono sequestrati e posti
sotto la tutela dello Stato. Nel 1944, uno dei dipinti, la Santa Caterina d'Alessandria di Bernardo Strozzi, fu prestato
al  quartier  generale  delle  truppe tedesche  e  se  ne  persero  le  tracce  fino  al  2009,  anno in cui  i  Carabinieri  lo
ritrovarono e lo restituirono alla nipote ed erede dell'originario proprietario.  Tuttavia il  Mibac aveva dichiarato
l'interesse culturale del dipinto e ciò impediva alla donna di esportarlo negli USA, dove essa risiedeva. La Calnan
(erede della famiglia Loeser) propose ricorso contro il provvedimento in questione per accertare se la scadenza del
termine di libera esportazione del dipinto rimanesse ferma a due anni dalla morte della figlia del Loeser oppure se,
date le circostanze, essa potesse essere rideterminata a due anni da quando la nipote del Loeser aveva ottenuto la
disponibilità del dipinto. Il Tar Lombardia, con sentenza 8 febbraio 2011, preferì la prima alternativa, ritenendo che
non potesse  essere  imputato  all'Italia  il  fatto  che,  per  sessantacinque  anni,  il  dipinto  fosse  stato  sottratto  alla
disponibilità della famiglia. Molto meno formalistica e molto più adeguata alle circostanze del caso fu la sentenza
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b) Nel 1866 la Francia invase l'isola di Ganghwa in Corea, ove erano collocati gli archivi
della dinastia reale Joseon. I Francesi appiccarono un incendio che distrusse circa 6.000
uigwe (cronache manoscritte che fornivano un resoconto dettagliato di cerimonie e riti della
corte  reale)  e  297  furono  asportati  in  Francia.  La  Repubblica  di  Corea  ne  richiese  la
restituzione dopo che, nel 1975, i manoscritti furono ritrovati da uno studioso coreano nei
depositi della Biblioteca Nazionale di Parigi e, nel 2011, dopo anni di negoziati, gli Stati
hanno raggiunto un accordo che prevede la restituzione dei  manoscritti  alla  Corea nella
forma di un prestito tacitamente rinnovabile ogni cinque anni. L'accordo, caratterizzato da
ragioni morali particolarmente rilevanti, ricorda nel preambolo che, i manoscritti, sono parte
dell'identità del popolo coreano e costituiscono un elemento fondamentale della memoria
coreana;
c)  La pratica, inaugurata dall'Italia (che da sempre ha avuto un ruolo da protagonista in
materia di evoluzione della normativa relativa ai beni culturali, sia a livello internazionale
che in ambito europeo), di accordi con istituzioni culturali estere, è stata seguita anche da
altri Stati. Si pensi al memorandum d'intesa concluso tra il Perù e la  Yale University  nel
2010, che prevede la restituzione di oltre 4.000 reperti scavati sul sito di Machu Picchu
dall'archeologo americano Hiram Bingham III tra il 1911 ed il 1915, o all'accordo stipulato
tra la  Grecia ed il  John Paul  Getty Museum  nel  2011,  che mira  a rafforzare  le  attività
congiunte di ricerca scientifica e di scambio di beni culturali e che conferma il reciproco
impegno nella lotta al traffico illecito di beni archeologici, con cui il museo restituisce alla
Grecia alcuni oggetti acquisiti  nel 1970, vale a dire i frammenti di un rilievo sepolcrale
attico del V secolo a.C. ed una stele con un'iscrizione rituale dello stesso periodo;
d) Sul piano generale, le esigenze degli Stati di origine di beni culturali sono state da tempo
espresse  in  una  sequenza  di  risoluzioni  dell'Assemblea  Generale  delle  Nazioni  Unite.
Nonostante tali atti abbiano natura di  “raccomandazioni”, come previsto dall'art. 10 della
Carta delle Nazioni Unite, e non costituiscano atti di natura immediatamente precettiva, le
considerazioni  manifestate  nelle  risoluzioni  succedutesi  negli  anni  sono  comunque
indicative ai fini della determinazione delle tendenze proprie di un insieme non trascurabile
di Stati. Nella Risoluzione 3187 del 18 dicembre 1973, l'Assemblea Generale delle Nazioni
Unite ha deplorato “la rimozione indiscriminata, virtualmente senza nessun pagamento, di
oggetti d'arte da un Paese all'altro, sovente come conseguenza di un'occupazione coloniale
o straniera” e si è dichiarata persuasa che “la restituzione di tali opere riparerebbe l'ingente
danno subito dai Paesi a seguito di tale rimozione”. Nello stesso anno, nella Risoluzione
3148, l'Assemblea Generale ha affermato che “il valore e la dignità di ogni cultura, così
del Consiglio di Stato: era infatti evidente la responsabilità dello Stato italiano (con la Germania) nella depredazione
subita dalla famiglia Loeser con l'evidente conseguenza che mai l'Italia avrebbe potuto trarre vantaggio dagli effetti
delle leggi razziste che essa aveva in passato emanato. Nella sentenza si afferma una considerazione di carattere
giuridico-cronologico che assume un rilievo generale in materia di restituzione di beni culturali: il fatto che uno
Stato pretenda oggi di mantenere il possesso di beni depredati alle vittime di genocidio o di persecuzioni razziali,
non può essere inteso come osservanza di formalismi giuridici fondati sull'usucapione o sulla scadenza dei termini,
ma rappresenta una violazione di norme fondamentali sulla tutela dei diritti umani che stanno, oggi, alla base del
diritto internazionale, europeo ed italiano. Non si tratta di misurare gli effetti del decorso del tempo su trasferimenti
di beni avvenuti in passato, ma si tratta di valutare come il possesso dei beni, e cioè una situazione che perdura
anche oggi, possa essere compatibile con il diritto dell'individuo a non esser sottoposto a genocidio o persecuzione
razziale. Se i beni non vengono restituiti, evidentemente, uno degli effetti del genocidio o della persecuzione razziale
perdura ancora oggi. In base a tali considerazioni sulla sostanza dei fatti, il Consiglio di Stato, non ebbe difficoltà a
rimettere  la  ricorrente  nel  termine  per  esportare  il  dipinto,  annullando  i  provvedimenti  amministrativi  che  lo
vietavano. Cfr. SCOVAZZI, op. cit., p.145 e ss.
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come la  capacità  di  preservare  e  sviluppare il  suo  carattere  distintivo,  sono un diritto
fondamentale  di  tutte  le  nazioni  e  di  tutti  i  popoli”. Sulla  falsa  riga  delle  precedenti
risoluzioni, l'Assemblea Generale, nel 1981, fece appello a musei e collezionisti pubblici e
privati  affinché  restituissero,  totalmente  o  parzialmente,  i  beni  culturali  o  li  rendessero
disponibili  ai  Paesi  d'origine  e,  recentemente,  nel  2009,  si  dichiarò  “consapevole
dell'importanza attribuita da alcuni Paesi d'origine al rientro dei beni culturali che sono
per  loro  di  fondamentale  importanza  spirituale  e  culturale,  in  modo  che  essi  possano
costituire collezioni che rappresentino il  proprio patrimonio culturale”, esprimendo,  nel
dicembre 2012, preoccupazione “riguardo al traffico illecito di beni culturali ed il danno da
esso causato al patrimonio culturale delle nazioni”.
Il diritto di natura consuetudinaria evolve quando si manifestano esigenze extra-giuridiche
che  suggeriscono  ed  impongono,  con  il  tempo e  con  la  manifestazione  di  una  sempre
maggiore base di consensi, un determinato cambiamento. In materia di restituzione dei beni
culturali  rimossi,  è  attualmente  in  corso  una  fase  di  evoluzione  nelle  norme  di  diritto
internazionale generale, che potrebbe ispirare anche una futura opera di miglioramento dei
trattati oggi applicabili, a partire dalla Convenzione UNESCO del 1970 e dalla Convenzione
UNIDROIT del 1995, anche sulla spinta innovatrice della nuova direttiva 2014/60/UE, in
quel rapporto di interscambio continuo e costante che ha da sempre caratterizzato il rapporto
tra diritto internazionale ed europeo, e viceversa.
Tale  tendenza  evolutiva  conduce  a  superare  le  troppo  ristrette  considerazioni  centrate
esclusivamente su argomentazioni legalistiche ed a configurare una norma che obblighi gli
Stati interessati a comportarsi in buona fede al fine di raggiungere un'equa soluzione in base
ad esigenze generali di natura etica, culturale e sociale, alla luce di una serie di circostanze
relative ai singoli casi specifici: è evidente come l'auspicio contenuto all'art. 15, comma 2,
ed al decimo considerando della direttiva 2014/60/UE, si muovano proprio in tale direzione.
L'esigenza generale etica impedisce ad uno Stato di approfittare della debolezza altrui per
trarre un vantaggio culturale. Non si tratta di valutare la legalità della rimozione secondo le
norme applicabili al tempo in cui essa era avvenuta (o meglio, non applicabili,  dato che
spesso tali norme non esistevano ed erano vigenti le pratiche del saccheggio o della facile
acquisizione).
Si tratta di valutare se, ad oggi, sia moralmente ammissibile mantenere il possesso di beni
culturali acquisiti, in passato, in situazioni di manifesta ingiustizia come guerre, genocidi o
dominazioni coloniali. Tali situazioni, infatti, continuano a ripercuotersi sul presente a causa
della persistente presenza di beni culturali altrui nel territorio dello Stato che aveva abusato
della propria supremazia.
L'esigenza culturale generale si fonda sul desiderio di preservare e ristabilire, se possibile,
l'integrità dei contesti culturali, anche al fine di evitare la perdita di informazioni dovuta alla
rimozione dei  beni  culturali  dal  luogo per  il  quale  essi  sono stati  creati  (“Diviser  c'est
détruire”).
L'esigenza generale sociale richiede di attribuire un valore prioritario alla restituzione di
quei  beni  culturali  che,  alla  luce  della  loro  fondamentale  importanza,  presentano  un
carattere emblematico ed insostituibile per le popolazioni dei territori dai quali sono stati
sottratti.
E' necessario precisare che, nei vari casi particolari, oltre alle tre esigenze appena indicate,
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potrebbero avere un certo rilievo anche alcune circostanze finalizzate al raggiungimento di
una soluzione equa.  Nel  bilanciamento tra diverse  posizioni  va infatti  valutata  anche la
situazione dello Stato di destinazione e dello Stato d'origine. Può verificarsi, in concreto,
che lo Stato di destinazione abbia preservato per secoli, nelle condizioni più appropriate,
beni che avrebbero corso il rischio di essere distrutti o danneggiati se fossero stati lasciati
nel  luogo  originario.  Può  accadere  che  nello  Stato  di  origine  non  sia  ancora  possibile
garantire ai beni in questione le condizioni opportune per la loro adeguata conservazione o
che, verso i suddetti beni, si manifesti una situazione di totale indifferenza. Può succedere
che, dopo secoli,  gli  oggetti  abbiano finito per generare con lo Stato di destinazione un
legame addirittura più stretto rispetto a quello che avrebbero con il loro Stato d'origine.
Come potrebbe ben verificarsi,  date le caratteristiche del bene, che i suoi legami con lo
Stato  d'origine  siano,  sul  piano  culturale,  estremamente  labili:  una  cosa  è  il  reperto
archeologico,  che è inscindibilmente  legato al  territorio dove è stato scavato e  che può
fornire informazioni soltanto se la sua provenienza è nota, altra cosa è un quadro astratto
che, spesso, è più legato alla personale creatività dell'artista che ad un determinato territorio.
Evidentemente si tratta di bilanciare tutte le esigenze generali e le circostanze particolari al
fine di valutare quale possa effettivamente essere la soluzione equa da applicare al singolo
caso concreto, adempiendo un generale e persistente obbligo di cooperazione tra Stati. In tal
senso, gli Stati interessati sono tenuti ad agire in buona fede, cosa che non accade laddove
entrambi  rimangano pedissequamente  sulla  propria  posizione,  senza  contemplare  alcuna
modifica, o facciano riferimento esclusivamente al proprio diritto nazionale, senza avere
alcun riguardo di norme e principi di diritto internazionale.
L'obbligo di cooperare per addivenire ad una soluzione equa si fonda anche sulla possibilità
di realizzare forme di cooperazione culturale e non esclude il ricorso a strumenti pacifici per
la soluzione delle  controversie  sorte tra Stato d'origine e Stato di  destinazione dei  beni
culturali e che, in vari casi, possono coinvolgere anche istituzioni non statali.
Come abbiamo già avuto modo di osservare, in questo periodo storico, nel settore della
tutela del patrimonio culturale, le restituzioni fondate su accordi amichevoli (cui sembrano
inequivocabilmente sottendere gli “auspici” di cui al decimo considerando della direttiva
2014/60/UE ed il suo art. 15, comma 2) sono di gran lunga più numerose rispetto a quelle
basate sulle procedure contenute nelle disposizioni di origine europea ed internazionale.
Affinché queste ultime riflettano pienamente l'avanzamento registrato in campo morale sarà
necessario vincere la reticenza di alcuni Stati che, seppure avvertano già la correttezza di
restituire i  beni culturali  ai Paesi d'origine, stipulando accordi amichevoli  in relazione a
specifici  beni,  non  sono,  tuttavia,  ancora  propensi  ad  accettare  l'affermazione  di  alcuni
principi generali che rendano obbligatoria la restituzione al Paese di origine in tutti i casi di
esportazione  illecita,  a  prescindere  dalle  circostanze  e  dal  tempo nei  quali  la  stessa  sia
avvenuta.
In  questo  senso  vanno  letti  il  cosiddetto  “post-settantismo”,  relativo  alla  Convenzione
UNESCO, e l'art. 14 della direttiva 2014/60/UE, ai sensi del quale “La presente direttiva
riguarda unicamente i beni culturali usciti illecitamente dal territorio di uno Stato membro
a decorrere dal 1° gennaio 1993”. Certo la data del del 1° gennaio 1993 non è casuale,
corrispondendo  all'eliminazione  delle  frontiere  ed  all'instaurazione  del  mercato  unico
nell'allora Comunità europea, con tutti i rischi che ne conseguivano in relazione al traffico
181
illecito di beni culturali, ma rappresenta anche un evidente compromesso tra gli interessi
contrapposti degli Stati importatori ed esportatori, al fine di raggiungere un accordo su una
disciplina condivisa in tema di restituzione di beni culturali illecitamente usciti da uno Stato
membro.
Pertanto,  per  rispettare  questo  sottile  equilibrio,  faticosamente  raggiunto  tra  posizioni
particolarmente distanti tra loro, nessuna modifica è intervenuta sul punto ad opera della
direttiva  2014/60/UE,  che  ha  finito  col  riprodurre  quanto  già  affermato  nella  direttiva
93/7/CEE. Tuttavia la “clausola etica”, ravvisabile nell'auspicio contenuto al suo decimo
considerando  e  ribadito  all'art.  15.2,  potrebbe  condurre  a  nuovi  importanti  sviluppi
normativi  e  ad  un  estensione  dell'ambito  di  applicazione  temporale  della  direttiva
2014/60/UE, se non da un punto di vista legalistico, quantomeno da un punto di vista etico.
Passando  all'esame  dei  principi  che  si  stanno  progressivamente  affermando   a  livello
internazionale  ed  europeo,  che  dovrebbero  pervadere  l'azione  degli  Stati  in  materia  di
restituzione di beni culturali illecitamente esportati, indipendentemente dalle circostanze e
dal tempo nei quali l'uscita illecita si è verificata, in virtù della suddetta “clausola etica”, gli
stessi  sono  espressione,  da  un  lato,  dell'esigenza  sempre  crescente  di  rispettare  i  diritti
umani, sia a livello individuale che collettivo; dall'altro, della necessità di un progressivo
rafforzamento della cooperazione internazionale, finalizzata alla protezione degli interessi
sempre più diffusi della comunità degli Stati.
Alcuni  principi,  sebbene  non  trovino  una  costante  applicazione  in  tutte  le  ipotesi  di
esportazione  illecita  a  causa  delle  diverse  interpretazioni  della  normativa  da  parte  dei
soggetti  deputati  a  risolvere  le  controversie,  traspaiono  già  da  alcune  convenzioni
internazionali.
Uno di questi,  come abbiamo già avuto modo di vedere, è il  principio dell'integrità dei
contesti culturali, strettamente collegato a quello della protezione del patrimonio culturale.
Il principio in esame sottolinea e, al tempo stesso, tutela lo stretto legame sussistente tra i
beni  culturali  ed  il  luogo  nel  quale  sono  situati,  indipendentemente  dall'illiceità  della
circolazione degli stessi.
Da  alcune  risoluzioni  dell'Assemblea  Generale  delle  Nazioni  Unite  e  dai  Trattati
internazionali  che  promuovono  la  libera  circolazione  dei  beni  emergerebbe,  inoltre,  la
progressiva formazione di un principio concernente la cooperazione nella lotta al traffico
illecito  dei  beni  culturali,  avente  un  ambito  generale  di  applicazione.  Tale  principio
andrebbe interpretato nel senso di favorire la cooperazione con i Paesi d'origine dei beni
culturali per combattere il commercio illegale, nonché fornire assistenza internazionale a
livello finanziario e tecnico ai Paesi in via di sviluppo, per consentire loro la tutela del
proprio  patrimonio  culturale,  nel  luogo  di  origine.  L'applicazione  di  tale  principio,
evidentemente,  comporterebbe  l'obbligo  di  restituzione  del  bene  culturale  in  caso  di
esportazione  illecita.  Se,  da  una  parte,  il  principio  di  cooperazione  internazionale  è
strumentale soprattutto in materia di prevenzione dell'esportazione illecita, dall'altra, quello
del  dovere  di  restituzione,  a  prescindere  dall'illiceità  dell'esportazione,  si  pone  come
prerequisito dell'integrità dei contesti culturali, ed è espresso in base al diritto ed alle norme
consuetudinarie, ai principi etici, alla prassi ed alla comune sensibilità.
A  ben  vedere,  la  disciplina  dell'Unione  europea  sulla  restituzione  dei  beni  culturali
illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro, si ispira chiaramente al principio in
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questione, facendo della cooperazione amministrativa tra le competenti autorità nazionali il
motore principale della procedura di restituzione del bene al Paese richiedente, delineata
dalla direttiva. La cooperazione internazionale rappresenta, pertanto, il  perno attorno cui
ruota l'intero meccanismo della restituzione.
La dottrina302, inoltre, ha evidenziato un ulteriore principio che imporrebbe di non sfruttare
la situazione di debolezza di un altro soggetto per una finalità di “lucro culturale”. La prassi
è  testimone  di  numerosi  casi  di  sfruttamento  di  soggetti  “deboli”  a  causa di  guerre,  di
occupazioni militari, di genocidi, di dominio coloniale, depauperati dei propri beni culturali
da parte dei soggetti “forti”. Per porre fine a tali episodi, alcune disposizioni di  soft law,
lascerebbero  sottintendere  il  principio  supra enunciato,  che  ben  potrebbe  trovare
applicazione anche tra gli Stati membri dell'Unione europea ed intervenire in tutte quelle
ipotesi in cui la direttiva non risulta applicabile.
Da  sottolineare,  infine,  un  principio in  via  di  formazione,  individuato  dalla  più recente
dottrina, relativo alla mancata soggezione della restituzione dei beni culturali a limitazioni
temporali,  nel  caso  in  cui  gli  stessi,  di  particolare  rilevanza,  siano  stati  esportati  in
circostanze  illecite  o  contrarie  all'etica.  Il  principio  in  esame,  assieme  agli  altri
precedentemente  enunciati,  potrebbe  supplire  alle  lacune  della  normativa  vigente,  sia  a
livello europeo che internazionale, con particolare riferimento ai limiti temporali, soggettivi
ed oggettivi dell'ambito di applicazione della stessa e rappresenterebbe indubbiamente un
decisivo e coraggioso passo in avanti, verso il superamento di quegli odiosi ed ingiustificati
“paletti”  normativi  che,  nel  corso  degli  anni,  sono  stati  causa  di  numerose  ingiustizie,
restringendo  eccessivamente  l'ambito  di  applicazione  della  normativa  in  materia  di
restituzione di beni culturali illecitamente esportati. Vale la pena ribadire come, il decimo
considerando della direttiva 2014/60/UE ed il suo art. 15, comma 2, si muovano proprio in
tale direzione, pur senza attribuire un vero e proprio obbligo a carico degli Stati membri, ma
limitandosi ad un mero auspicio, nella speranza di una futura evoluzione normativa in tal
senso, con una revisione dell'ambito di applicazione temporale della direttiva, tenendo conto
anche delle circostanze nelle quali il  bene culturale sia stato illecitamente esportato. Nel
caso  di  rimozione  del  bene,  attuata  dal  Paese  di  destinazione  approfittando  di  una
condizione  di  evidente  debolezza  dello  Stato  d'origine,  la  particolare  ingiustizia
dell'esportazione dovrebbe costituire un fattore determinante per l'integrazione dell'obbligo
di restituzione.
Concludendo, nonostante non si abbia un'ampia casistica di restituzioni di beni culturali
avvenute utilizzando le procedure previste dalle disposizioni internazionali ed europee, le
stesse hanno certamente costituito dei fondamentali strumenti di sensibilizzazione di tutti gli
operatori  coinvolti  e del pubblico sulla tutela dei beni culturali,  nonché un impulso alla
restituzione degli stessi, sebbene in molti casi realizzate per vie amichevoli.
Sembrerebbe, in effetti,  che le  differenti  posizioni sostenute dagli  Stati  in relazione alla
restituzione dei beni culturali, si stiano via via attenuando, cedendo il passo a soluzioni più
consone all'effettiva protezione del patrimonio culturale: in tal senso, la recente evoluzione
della  normativa  europea,  con  l'adozione  della  direttiva  2014/60/UE,  testimonia  quanto
appena detto.
Tale andamento è evidenziato dall'aumento dei casi di opere restituite, nel corso degli ultimi
302Cfr.  QUADRI,  in SCOVAZZI,  La restituzione dei  beni  culturali  rimossi  con particolare riguardo alla pratica
italiana, Milano, 2014, p. 244e ss.
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anni, che riguarda anche il nostro Paese303.
L'Italia  può  contare  su  alcuni  meriti  generalmente  riconosciuti,  come  l'ineguagliabile
ricchezza del patrimonio culturale nazionale e le competenze tecniche degli specialisti nel
settore  dello  studio,  della  preservazione  e  del  restauro  di  beni  culturali.  Tali  meriti
potrebbero far assumere allo Stato italiano, se vi fossero una credibilità e una coerenza nella
sua linea politica, il ruolo di Paese guida nel settore del patrimonio culturale.
In effetti,  alla  luce di  una pratica mondiale ed europea sempre più consistente,  ma non
sempre omogenea, i dati della pratica italiana si contraddistinguono per alcuni aspetti che
presentano un'importanza che va ben oltre il livello nazionale:
a) la missione di Canova ha costituito infatti il primo caso di restituzione sistematica di beni
culturali rimossi, rappresentando un consistente, anche se non totale, successo, di fronte alla
triste pratica, fino ad allora dominante, dello jus predae, ossia della libertà di saccheggio a
vantaggio del soggetto più forte;
b) l'Italia è uno dei Paesi con la più risalente tradizione normativa in materia di protezione
dei beni culturali, fondata sull'interesse pubblico al loro studio, alla loro esposizione ed alla
conservazione nel contesto in cui sono stati creati;
c) il nostro Paese, recentemente, è stato in grado di addivenire, tramite accordi conclusi con
le  istituzioni  culturali  straniere,  a  soluzioni  estremamente  innovative,  che  mirano  a
soddisfare  l'interesse  italiano  ad  ottenere  la  restituzione  di  importanti  beni  culturali
illecitamente esportati, che mantengono nei Paesi stranieri una rilevante presenza (in forma
di  prestiti)  dell'ineguagliabile  patrimonio  culturale  nazionale  e  che  segnano  una
fondamentale  inversione  di  tendenza  nell'eccessiva  disinvoltura  che  caratterizzava  le
acquisizioni illegali da parte di prestigiosi istituti culturali esteri;
d) la giurisprudenza italiana si è resa artefice di soluzioni estremamente innovative, fondate
sull'applicazione  della  norma  di  diritto  internazionale  consuetudinario  che  impone  la
restituzione  dei  beni  culturali  sottratti  ai  territori  precedentemente  sottoposti  a  dominio
coloniale  (si  veda,  ad  esempio,  il  caso  della  Venere  di  Cirene evidenziato  nelle  pagine
precedenti), e sull'applicazione di norme di diritto internazionale consuetudinario poste a
tutela dei diritti umani fondamentali a favore delle vittime di spoliazioni di beni culturali (in
tal  senso,  particolarmente  significativo  ed  emblematico,  il  caso  della  Santa  Caterina
d'Alessandria, citato supra).
In proposito alle sentenze appena menzionate, merita di essere sottolineato come le norme
di diritto internazionale consuetudinario ivi applicate dai giudici italiani probabilmente non
… esistessero, nel senso che non era ancora riscontrabile una pratica consolidata da cui
poter dedurre le norme che le corti ritennero di dover applicare.
Anche il diritto internazionale consuetudinario può evolvere e ciò avviene quando, per la
prima volta uno Stato, tramite le sue istituzioni, afferma una regola che, pur non essendo
riscontrabile  in  alcun  precedente,  si  fonda  su  nuove  esigenze  proprie  della  comunità
internazionale degli Stati,  nel suo insieme. Questo processo informale può richiedere un
lasso di tempo particolarmente cospicuo prima di raggiungere il suo felice completamento
(e non è detto che sempre giunga allo scopo prefissato) e si fonda su un caso di “prima
303Si pensi, ad esempio, alla Venere di Cirene, restituita alla Libia nel 2008, all'Obelisco di Axum, restituito all'Etiopia
nel 2005, nonché agli  accordi  stipulati con alcuni musei degli  Stati Uniti per la restituzione al  nostro Paese di
svariate opere d'arte, tra cui il Cratere di Eufronio e la Venere di Morgantina.
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volta”304, che assume il ruolo di precedente per la formazione di una nuova norma di diritto
internazionale generale.
Fondamentali,  in prima battuta,  il  pregio e la rilevanza delle esigenze che il  precedente
intende mettere in luce e che, nel caso dei beni culturali illecitamente esportati, consistono
in evidenti motivazioni di natura morale e culturale.
E' evidente e merita di essere posto in risalto come i giudici italiani, nelle sentenze sopra
citate,  con il  loro  modus operandi,  abbiano dato un'autentica lezione di  civiltà  all'intera
comunità internazionale, “nell'auspicio” (e non a caso utilizzo la stessa espressione dettata a
suo tempo in riferimento al decimo considerando della direttiva 2014/60/UE, ed al suo art.
15, comma 2, benché i casi di restituzione qui in esame non riguardassero restituzioni di
beni culturali illecitamente usciti dal territorio di uno Stato membro) che altri Stati possano,
negli anni avvenire, seguire il loro esempio e, magari, decidere di adottare gli opportuni
accorgimenti normativi.
Per concludere, alla luce delle considerazioni appena evidenziate, credo possa rivelarsi utile
l'analisi  di  due  casi  particolarmente  indicativi  che vedono protagonista  proprio  lo  Stato
italiano (come Stato richiesto e come potenziale Stato richiedente) e che testimoniano come
i  suddetti  principi  in  materia  di  restituzione  di  beni  culturali  siano  stati  concretamente
applicati  e  tenuti  in  debita  considerazione  dalle  nostre  istituzioni  e  come,  invece,  al
momento, non abbiano fatto altrettanto altri nostri partners europei.
Il primo caso riguarda i beni culturali rimossi dal territorio etiope a partire dall'inizio della
Seconda Guerra  italo-etiopica  (1935-1936),  che aveva portato all'annessione dell'Etiopia
allo Stato italiano.
Il bene culturale rimosso di maggior rilievo era indubbiamente l'Obelisco di Axum305. Gli
imponenti resti di questa città, compresi alcuni obelischi giganti, risalgono ad un periodo
compreso tra il I ed il XIII secolo d.C., quando il regno di Axum era una delle maggiori
potenze del continente africano.
Nel 1937, il secondo più grande obelisco di Axum, eretto circa 1700 anni prima, fu rimosso
dal luogo d'origine per essere trasportato in Italia.  All'epoca, l'obelisco giaceva al suolo,
spezzato in cinque frammenti e, superando complessi ostacoli tecnici presentatisi a causa
dell'enorme mole dell'opera (circa 24 metri  di altezza e 150 tonnellate di peso),  esso fu
successivamente trasportato via  terra  a Roma,  ove fu eretto  di  fronte all'edificio in cui,
all'epoca, aveva sede il Ministero delle Colonie.
L'operazione  rivestiva  un'evidente  significato  simbolico:  in  quel  periodo,  l'Italia  si
identificava con l'antica Roma, che era solita saccheggiare le città conquistate in virtù dello
ius predae, con la conseguente rimozione dei beni culturali da altri Paesi e collocazione in
un contesto completamente diverso da quello loro proprio.
All'epoca della rimozione dell'obelisco, l'Italia era parte della Seconda Convenzione dell'Aia
del 1899 sulle Regole e le consuetudini della guerra terrestre, applicabile solo in caso di
eventi bellici tra due o più parti del trattato e, l'Etiopia, non era membro della convenzione.
Tuttavia, a differenza dell'Italia, lo Stato etiope era parte della Quarta Convenzione dell'Aia
del 1907 sulle Regole e le consuetudini  della guerra terrestre,  ove veniva riaffermato il
304Cit. SCOVAZZI, op. cit., p.205.
305Sul punto cfr. SCOVAZZI, op. cit., p.80 e ss.
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divieto di appropriazione di monumenti storici e opere d'arte. Da notare come, nel 1937,
non vi fosse uno stato di guerra tra Etiopia ed Italia, avendo quest'ultima già unilateralmente
provveduto ad annettere la prima; tuttavia l'illegittimità della rimozione dell'obelisco poteva
esser  considerata  una  conseguenza  del  fatto  che  la  guerra  mossa  dallo  Stato  italiano,
membro  delle  Società  delle  Nazioni,  contro  l'Etiopia,  altro  membro  della  stessa
organizzazione, era essa stessa illegittima.
Dopo la ratifica del Trattato di pace, l'obbligo di restituzione fu, a più riprese, ribadito in
alcuni  atti  bilaterali  tra  i  due  Stati  interessati:  l'Accordo  sulla  soluzione  di  questioni
economiche e finanziarie derivanti dal Trattato di Pace e sulla collaborazione economica
(Addis  Abeba,  5  marzo  1956);  la  Dichiarazione  congiunta  firmata  il  4  marzo  1997;  il
Memorandum d'intesa  sul  trasferimento e  la  consegna dell'obelisco  di  Axum, firmato  a
Roma il 18 novembre 2004, in base al quale venne, infine, approvato un progetto esecutivo
per il trasporto dell'obelisco, avvenuto effettivamente nell'aprile 2005.
Da segnalare come il costo dell'operazione, ammontante a circa 4.700.000 dollari, sia stato
interamente coperto dall'Italia.
Considerato che nel 1980 il complesso di Axum era stato iscritto nella lista del Patrimonio
dell'Umanità, istituita dalla Convenzione sulla protezione del patrimonio culturale e naturale
mondiale  (Parigi,  1972),  il  Comitato del  Patrimonio Mondiale dell'UNESCO elogiò “la
cooperazione tra gli Stati di Etiopia e Italia che ha portato alla restituzione dell'obelisco,
che potrà accrescere il valore di Axum”.
Nel 2007 fu stipulato un contratto per la riedificazione dell'obelisco tra il Centro UNESCO
per il Patrimonio dell'Umanità ed un'impresa di costruzioni italiana. Il lavoro, finanziato
dall'Italia  tramite un contributo straordinario al  bilancio dell'UNESCO, ha rappresentato
un'operazione complessa e senza precedenti e, nel 2008, si sono tenute le celebrazioni per il
completamento dei lavori.
Per il suo valore altamente simbolico si è trattato di un evento memorabile per l'Etiopia, per
l'Africa in generale ed anche per l'Italia: nonostante il ritardo di circa cinquantasette anni
rispetto  al  termine indicato nel  Trattato di  Pace306,  dovuto a  imbarazzanti  giustificazioni
fornite  da  ambienti  pubblici  e  privati  italiani  per  evitare  o  ritardare  il  ritorno del  bene
culturale nel suo territorio d'origine307, è importante rilevare come l'obbligo di restituzione
sia stato, alla fine, adempiuto.
E' difficile capire i motivi che hanno spinto, per lungo tempo, l'Italia, un Paese a giusto
titolo orgoglioso del  suo impareggiabile patrimonio culturale,  a non comprendere come,
l'obelisco di Axum, rappresentasse un simbolo della cultura, della religione e dell'identità di
un  altro  popolo  e  dovesse,  pertanto,  necessariamente  rientrare  nell'originario  contesto
culturale.
Alla fine lo Stato italiano ha comunque ristabilito la situazione che sarebbe esistita, se il
monumento  non  fosse  mai  stato  rimosso  provvedendo,  per  certi  versi,  a  migliorare  la
situazione originale:  infatti  l'obelisco,  che nel  1937 giaceva al  suolo spezzato in  cinque
306Il Trattato di pace è entrato in vigore il 10 settembre 1947.
307Si pensi  alle dichiarazioni del  26 settembre 1946 dell'ambasciatore italiano Alberto Tarchiani  che, cercando un
pretesto  per  trattenere  in  Italia  l'obelisco,  ebbe  a  dire  che  era  necessario  fare  “salvi  i  risultati  delle  missioni
scientifiche italiane nell'interesse generale delle ricerche scientifiche”. Come la ritenzione di beni culturali depredati
a danno di uno Stato aggredito possa servire un interesse generale rimane cosa del tutto misteriosa.
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frammenti, è stato eretto nuovamente nel suo sito originario. Questa può essere considerata
una sorta di riparazione per il grave ritardo nella restituzione.
Siamo  di  fronte  ad  un  atto  che  non  riveste  solamente  interessi  artistici,  ma  anche
fondamentali risvolti etico-sociali. Il saccheggio di un Paese, infatti, avviene quasi sempre
con fini, oltre che materialistici, simbolici: lo Stato vincitore è il detentore d'ideali sommi e
giusti, al contrario di quello sconfitto ed, in quest'ottica, un monumento di grande pregio
non può essere lasciato tra le mani di chi lo porta a deperire, ma deve trovare spazio nella
“culla della civiltà”. Il bene culturale diviene, in tal modo, un segno di trionfo per gli uni, di
umiliazione per gli altri: questo succede da sempre e può efficacemente essere semplificato
con l'espressione latina vae victis.
Pertanto,  la  vicenda italiana concernente  la  restituzione dell'obelisco sottende molteplici
pregi: quello di ripristinare il valore artistico dell'opera, quello di lenire una vecchia ferita,
di  permettere  una  maggior  comprensione  tra  i  popoli,  di  eliminare  barriere  culturali  e
tensioni, fattori di cui la comunità internazionale ha urgente bisogno.
Non ha invece avuto,  ad oggi,  la  stessa lieta conclusione,  un'altra vicenda,  ossia quella
relativa  al  dipinto  “Le  nozze  di  Cana”, straordinaria  opera  del  Veronese,  trafugata  da
Venezia nel 1797 dall'esercito francese assieme a moltissimi altri beni artistici.
I saccheggi avvennero in due ondate: la prima, appunto, nel 1797 con l'invasione francese,
la conseguente caduta della Repubblica Serenissima e con il tristemente famoso trattato di
Campoformio con cui la città venne ceduta all'Impero Austriaco; la seconda dal 1806 al
1814 con il  ritorno di Napoleone a Venezia,  in seguito al trattato di Presburgo, dopo la
sconfitta dell'esercito austriaco ad Austerlitz.
Le opere  d'arte  che  Napoleone avrebbe dovuto  trasferire  in  Francia  furono indicate  sin
dall'inizio  della  campagna  italiana  dal  Direttorio  francese,  avvalendosi  dell'ausilio  del
barone Dominique Vivant Denon, consigliere del Bonaparte, grande conoscitore di Venezia
avendovi trovato rifugio durante la rivoluzione francese, e direttore del Museo Napoleone
che avrebbe, successivamente, mutato il proprio nome in Museo del Louvre.
Da  notare  come,  nel  caso  dei  beni  artistici  sottratti  a  Venezia,  essi  non  potranno  mai
ricongiungersi con i luoghi a cui erano destinati per il semplice motivo che, questi luoghi,
non esistono più: infatti, quando si parla di Napoleone a Venezia non ci si può limitare ad
elencare solamente i furti senza ricordare anche tutti quegli edifici che sono stati abbattuti,
durante il suo breve dominio308. Il modus operandi del conquistatore francese non dovrebbe
destare particolare sorpresa, rappresentando una drammatica prassi che, da sempre, vede, al
termine di una guerra, l'abbattimento dei simboli del Paese o del regime conquistato309.
Tuttavia, la furia annientatrice del tiranno corso ha risparmiato il complesso del convento
benedettino di San Giorgio ed il relativo refettorio ove fu ideato e realizzato il dipinto del
Veronese Le nozze di Cana che, su commissione del Direttorio giacobino, nel fatidico 1797,
308Dall'esame delle carte del Demanio napoleonico, è possibile documentare la demolizione, tra Venezia e le isole
dell'estuario, di una settantina di Chiese, tra le quali la chiesa di San Gimignano, capolavoro del Sansovino, che si
trovava in Piazza San Marco di fronte alla basilica, abbattuta nel 1807; sul punto, cfr. ZORZI, Napoleone a Venezia,
Milano, 2010, p.120.
309Afferma Alberto Rizzi, insigne storico dell'arte, che “l'efficacia del leone alato, come simbolo, era tale che, caso più
unico che raro nella storia, lo si volle morto ancora prima di conquistarlo”. Lo stesso autore, ha documentato la
distruzione, nella sola città di Venezia di mille leoni di San Marco, arrivando a coniare il termine di “Leontoclastia”;
sul punto cfr. RIZZI, I leoni di San Marco, Venezia, 2001.
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fu smantellato, tagliato a strisce e trasportato a Parigi.
Ebbene c'è da chiedersi se, ad oggi, alla luce dei principi di diritto internazionale ed europeo
precedentemente  evidenziati,  che  rappresentano  null'altro  che  una  compiuta  evoluzione
della tesi del Quatremére, l'opera debba venire o meno restituita.
Come già sottolineato nel corso della trattazione, non tutte le grandi opere d'arte hanno lo
stesso legame con l'ambiente al  quale sono destinate:  pertanto la  prima domanda che è
necessario porsi è se il valore artistico delle Nozze di Cana sia diverso a seconda del luogo
in cui il dipinto si trova.
La cosa curiosa è che i primi a fornire una risposta al nostro quesito siano proprio i curatori
del  sito  internet  ufficiale  del  Museo  del  Louvre  che,  nella  descrizione  dell'opera  del
Veronese, sottolineano come, nell'intento dei benedettini, la tela fosse destinata a riempire la
parete di fondo del refettorio del convento di San Giorgio, in modo da dare l'illusione di un
prolungamento  dello  spazio  adiacente.  Perché  questo  fosse  possibile,  il  pittore  dovette
operare sul luogo della definitiva collocazione, creando la tela su misura della parete che
non necessitava, a differenza di quanto avviene oggi al Louvre, di una cornice, in quanto la
cornice del quadro era appunto la sala del refettorio, in una perfetta armonia tra l'opera
d'arte e la struttura ospitante.
Gli accorgimenti del Veronese (la continuazione nel dipinto del cornicione progettato dal
Palladio,  le  figure  tagliate  lateralmente  dalla  cornice  come  se  l'ambiente  immaginato
continuasse oltre lo spigolo della parete, la parte superiore con cornici a medaglioni che
sembra far parte della tela) erano tali da rendere l'opera più vicina ad un affresco che ad un
dipinto: tutto, anche l'ambiente circostante, contribuiva alla riuscita della scenografia finale
preparata dal Veronese, costituendo uno dei risultati più alti del rinascimento italiano.
Alla luce di quanto detto,  pertanto, possiamo senza dubbio alcuno affermare che aspetti
storici,  tecnici,  ambientali  ed  ideologici  evidenziano  tutti  una  strettissima  simbiosi  tra
l'opera e l'ambiente a cui era destinata, in perfetto accordo col principio di Quatremére.
C'è da “auspicare” (tornando a quella che,  nelle pagine precedenti,  abbiamo definito la
“clausola etica” di cui all'art. 15.2 ed al decimo considerando della direttiva 2014/60/UE)
che, sulla base dei  principi che si stanno affermando a livello internazionale in tema di
restituzione  di  beni  culturali,  seguendo  la  via  aperta  dalla  “buona  pratica” italiana  (si
vedano  i  casi  dell'Obelisco  di  Axum,  della  Venere  di  Cirene e  della  Santa  Caterina
d'Alessandria, analizzati supra), la sensibilità artistica dei francesi finisca per prevalere su
altri interessi, permettendo al dipinto di fare ritorno al suo alveo originario per ritrovare così
l'antico splendore.
In relazione alle  Nozze di  Cana  (ma gli  esempi  potrebbero essere  molteplici),  in  pieno
accordo col professor Velluti310, credo sia riduttivo appellarsi alle norme, vecchie o nuove
che siano, del diritto internazionale ed europeo (pur avendone sottolineato, nella presente
trattazione, la straordinaria importanza, focalizzando l'attenzione sugli enormi passi avanti
compiuti  alla  luce  della  nuova  direttiva  2014/60/UE),  così  come  reputo  limitativo
considerare la questione esclusivamente italo-francese.
La Francia non dovrebbe restituire il capolavoro del Veronese all'Italia o ai veneziani, ma
310Cfr.  VELLUTI,  in SCOVAZZI,  La restituzione dei  beni culturali rimossi  con particolare riguardo alla pratica
italiana, Milano, 2014, p.321.
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dovrebbe  semplicemente  fare  in  modo  che  questa  tela  venga  riposta  sulla  parete  del
refettorio di San Giorgio per il semplice motivo che lì, in quella parete, il dipinto esprime il
massimo del proprio valore artistico.
Restituire la tela al refettorio benedettino di San Giorgio (e l'emblematico esempio delle
Nozze di Cana potrebbe valere per la maggior parte dei beni culturali illecitamente esportati
di cui ci siamo occupati nel corso della trattazione, che denotano un legame particolare con
il proprio luogo d'origine) significherebbe, innanzi tutto, restituire l'opera a se stessa, ridarle
vita, ridonarle l'aura e permettere all'umanità intera di poterne godere appieno.
In conclusione, se un giorno lo Stato francese (e tutti gli Stati membri dell'Unione europea e
della comunità internazionale che si trovino in presenza di un bene culturale illecitamente
sottratto al proprio Stato originario) dovesse restituire  Le Nozze di Cana, finirebbe con il
seguire,  di  fatto,  il  suggerimento  di  Quatremére  de  Quincy,  suo  illustre  e  lungimirante
concittadino, facendo un immenso dono non solo a Venezia e agli italiani, ma anche a se
stesso ed all'intera umanità.
Pertanto, tornando a profili più strettamente legalistici, alla luce delle considerazioni appena
evidenziate,  in un'ottica fortemente riformista,  per gli  anni futuri sarebbe indubbiamente
auspicabile  un'ulteriore  evoluzione  del  diritto  europeo  ed  internazionale  che  vada  ad
intervenire sui rispettivi ambiti temporali di applicazione delle procedure di restituzione dei
beni culturali.
In tal senso, la posizione post-settantista che caratterizza la Convenzione UNESCO e la
data del 1° gennaio 1993, contemplata all'interno della normativa europea, non dovrebbero
costituire una sorta di sanatoria di tutti i movimenti illegali di beni culturali, avvenuti in
precedenza. Né si può dire che il diritto internazionale, in virtù dei principi precedentemente
analizzati,  vada  nella  stessa  direzione  della  direttiva  e  della  visione  post-settantista
sostenuta dai musei americani e fatta propria da pochi Stati di destinazione di beni culturali.
In realtà, come abbiamo avuto modo di vedere, il diritto internazionale generale, frutto della
comunità degli Stati nel suo insieme (e non dei soli musei americani e di pochi Stati di
destinazione), si sta muovendo proprio nella direzione opposta, e cioè verso una maggiore
sensibilità per la restituzione di beni culturali esportati in passato, qualora si siano verificate
determinate condizioni di illegalità e di ingiustizia sostanziale, come si è cercato di porre in
evidenza citando le “illuminanti” sentenze del giudice italiano.
In effetti, la lotta al traffico clandestino di tali beni ha una dimensione temporale e morale
molto più ampia, come dimostrano, ad esempio, gli eventi della Seconda Guerra Mondiale.
La comunità internazionale e l'Unione suropea, anziché schierarsi acriticamente dalla parte
degli Stati di destinazione del flusso dei beni culturali, dovrebbero valutare l'opportunità di
prendere una posizione di più ampio respiro, a sostegno delle esigenze di ordine morale,
sociale e culturale che contraddistinguono la materia della restituzione dei beni culturali
rimossi.
Prendere  una  posizione  a  favore  dei  principi  d'ordine  morale,  culturale  e  sociale  che
dovrebbero  caratterizzare  l'ambito  della  restituzione  dei  beni  culturali,  non  significa
sostenere che tutti i beni culturali vadano necessariamente restituiti. La norma che obbliga
gli Stati interessati a comportarsi in buona fede, al fine di raggiungere un'equa soluzione in
base a esigenze generali  di  natura etica,  culturale e sociale ed alla  luce di  una serie di
circostanze relative  ai  singoli  casi  specifici,  presenta  margini  sufficientemente  ampi  per
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includere  soluzioni  di  compromesso  e  favorire  la  cooperazione  tra  gli  Stati  e  gli  altri
soggetti interessati, in modo tale che quell' “auspicio” contenuto al decimo considerando
della direttiva 2014/60/UE possa, a tutti gli effetti, tramutarsi in un vero e proprio dovere a
carico  degli  Stati  membri  dell'Unione  europea  e  della  comunità  internazionale,  nel  suo
complesso.
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